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Resumo — O presente trabalho pretende discutir as principais caracteristicas e vantagens
dos métodos de conciliacdo e mediacdo na solucdo de conflitos em relagdo aos meios
tradicionalmente empregados no ambito processual do Tribunal de Contas da Unido, a
exemplo do Termo de Ajustamento de Gestdo. Constata-se faticamente uma inexisténcia
de previséo legal expressa na Lei Organica e no Regimento Interno do TCU, no que tange
ao uso dos meios alternativos de solucdo de conflitos, fruto de uma visdo mais ampla
advinda do Novo Cddigo de Processo Civil de 2015. Nesse sentido, busca-se defender a
necessidade de revisdo da Leio Organica e Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido de forma a regulamentar o uso de métodos de conciliacdo e mediacdo como meios
extrajudiciais eficazes e eficientes de solugdo de conflitos, a exemplo do Termo de
Ajustamento de Gestdo, consoante novas diretrizes trazidas pelo Novo Cédigo de Processo
Civil de 2015, com base em casos concretos de processos do Tribunal de Contas da Uniéo
que comprovam a efetividade e vantagens dos métodos de conciliacdo e mediacdo como
meios extrajudiciais eficazes e eficientes de solucéo de conflitos no &mbito processual do
Tribunal de Contas da Unido, em detrimento aos meios tradicionalmente utilizados.
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do TCU. Concluséo. Referéncias.

INTRODUCAO

O trabalho apresentado tem o intuito de introduzir os métodos da conciliacdo e
mediagcdo como meios extrajudiciais eficazes e eficientes de solugdo de conflitos, expor
suas caracteristicas principais e vantagens em relacdo aos meios tradicionalmente
empregados no ambito processual do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Busca
referencia-los no contexto de sua inclusdo em uma visdo mais ampla, advinda do Novo

Caodigo de Processo Civil de 2015, que vise ndo sO a prevencdo, mas a promocao de



solucdes e tratamento adequado dos conflitos, utilizando-se de estudos de casos concretos,
a exemplo dos seguintes processos: TC 012.285/2016-1 (Auditoria com objetivo de
avaliar a conformidade da gestdo dos imoveis das universidades federais localizadas no
Estado do Rio de Janeiro, de relatoria do Exma. Ministra Ana Arraes) e TC 015.072/2017-
7 (Monitoramento da determinacdo constante do item 9.5 do Acérddo 494/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Exmo. Ministro Augusto Nardes), de forma a incentivar a auto
composicdo, por meio de conciliagbes e mediacbes, ciente da necessidade de
regulamentacéo especifica, a exemplo do Termo de Ajustamento de Gestédo (TAG).

Para tanto, abordam-se as posi¢des doutrinarias e jurisprudenciais a respeito do
tema de modo a conseguir discutir se 0 uso do TAG em processos no ambito do TCU é
valido, a ponto de justificar revisao da Lei Organica e Regimento Interno da Corte de
Contas Federal.

O tema é controvertido tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia e merece
atencdo, uma vez que sempre é delicado o emprego da conciliagdo e mediacdo em
procedimentos administrativos, diante da preservacao do interesse publico e salvaguarda
das funcbes administrativas. Ademais, ndo ha lei que autorize essa modalidade de solu¢édo
de conflito no &mbito da Administracdo Publica Federal, pois nem a Lei n° 8.112/90 nem
a Lei n® 9.874/99 fazem referéncia a conciliagcdo. Assim, é necessario refletir sobre essa
importante modalidade de solugdo de conflitos na esfera da gestdo publica, de forma a

privilegiar a eficiéncia e a celeridade processual e ndo o litigio.

Inicia-se o primeiro capitulo do trabalho apresentando as controvérsias quanto ao
uso do TAG no ambito processual do TCU, ponderando a respeito das alternativas ja
existentes para a solucéo de conflitos no &mbito dos processos no TCU.

No segundo capitulo, trata-se a respeito da possibilidade juridica de novas formas
de resolucdo de conflitos a luz do atual Codigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/15) e suas
implicacdes no &mbito processual do TCU.

O terceiro capitulo pesquisa a possibilidade de aplicacdo do TAG como método
alternativo de solucéo de conflitos no ambito processual do TCU. Procura-se explicitar
como é possivel aplica-lo, tendo em vista casos concretos. Para tanto, foi necessario refletir
se, de fato, o TAG reflete os anseios do CPC/15 como meio extrajudicial eficaz e eficiente
de solucdo de conflitos, expondo, em caso afirmativo, suas caracteristicas principais e
vantagens em relagdo aos meios tradicionalmente empregados no &mbito processual do

Tribunal de Contas da Unido.



A pesquisa é desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que o
pesquisador pretende eleger um conjunto de proposi¢cdes hipotéticas, as quais acredita
serem viaveis e adequadas para analisar o objeto da pesquisa, com o fito de comprova-las
ou rejeita-las argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquisa juridica € necessariamente
qualitativa, porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica

em foco, analisada e fichada na fase exploratdria da pesquisa, para sustentar a sua tese.

1. CONTBOVER§IAS QUANTO AO USO DO TERMO DE AJUSTAMEN'[O DE
GESTAO NO AMBITO PROCESSUAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O novo Codigo de Processo Civil (Lei n® 13.140/2015%) traz consigo o incentivo aos
métodos alternativos e consensuais de solucdo de conflitos, mormente a auto composicéo.
Tal diretriz impacta a Administracdo Publica no que tange ao principio da eficiéncia, no qual
pretende-se criar uma légica de atuacdo do agente publico baseada em resultados eficazes,
efetivos e céleres, quando da prestacdo dos servigos publicos.

E nesse contexto que surge o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), cujo escopo
¢ a busca da solucdo consensual diante de uma irregularidade no campo do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas.

Em que pese a instituicdo do TAG possua um propdsito inicialmente coerente a
ordem juridica, verifica-se, na pratica, que tal instituto ainda encontra resisténcia quanto ao
seu emprego nos Tribunais de Contas patrios, diante da omissdo na regulamentacéo interna
das Cortes de Contas.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, o instituto do TAG foi empregado em
resolucdo de conflitos, a revelia da ndo regulamentacéo especifica em regimento interno, mas
sim com base na legislacdo processual civil, na doutrina administrativista e sobretudo com
base no principio da eficiéncia, a luz da efetividade no controle externo a ser exercido.
Observou-se que, em determinados casos, 0 TAG cumpre com os atributos da eficiéncia e
celeridade, se mostrando uma alternativa vidvel a punigdo pura e simples.

Sdo distintas as terminologias utilizadas pelas regulamentagdes internas (regimento
interno e resolugdes) dos Tribunais de Contas para se referir ao instituto em tela, tais como:

Termo de Ajuste de Gestdo, Termo de Ajustamento de Gestdo, Termo de Ajustamento de

! BRASIL. Novo Cddigo de Processo Civil. Lei n° 13.105, de 17 de margo de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccvil_03/_ato2015-2019/2015/1ei/13105.htm>Acesso em: 11 mar. 2019.



Conduta, entre outras. Para melhor desenvolvimento deste artigo, convenciona-se o uso da
nomenclatura Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), termo este usado no ambito do
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

O TAG nada mais é do que um acordo celebrado entre o Tribunal de Contas e 0s
seus jurisdicionados (aqueles que prestam contas), com base em termos propostos pelo
préprio jurisdicionado (responsavel por agir, prazo, metas, etc..). O TAG?, em linhas gerais,
consubstancia um acordo de vontades entre controlador e controlado, que, diante da
inobservancia de principios e regras constitucionais e legais, de procedimentos, do nédo
alcance de politicas estabelecidas — condutas essas sujeitas a san¢ao —, pactuam objetivos a
serem cumpridos, correcdo de rumo a ser implementada, e que o descumprimento resulta na
aplicacdo de sancéo.

Originariamente, Luciano Ferraz® afirma que o TAG, como instituto juridico-
administrativo, afina-se com a moderna tendéncia da Administracdo Publica e do Direito
Administrativo, menos autoritario e mais convencionais, imbuidos do espirito de ser a
consensualidade alternativa preferivel a imperatividade, sempre que possivel, sempre que
ndo seja necessario aplicar o poder coercitivo.

O Tribunal de Contas do Estado do Parana, por meio da Resolugdo n° 59/20174,

conceituou o instituto no art. 2°;

Considera-se Termo de Ajustamento de Gestdo o instrumento de controle
vocacionado a adequacdo e regularizagdo voluntéaria de atos e procedimentos
administrativos sujeitos a fiscalizagdo do Tribunal, mediante a fixacdo de prazo
razoavel para que o responsavel adote providéncias ao exato cumprimento da lei,
dos principios que regem a administragcdo publica e das decisdes ndo definitivas
emanadas deste Tribunal.

Além do CPC/15°, o fundamento juridico do TAG decorre da redagdo do art. 71,
inciso IX, da Carta Maior®, que permite interpretacdes no sentido de possibilitar que o
Tribunal de Contas estabeleca prazo ao controlado, que deve sanar a irregularidade, mesmo
que este prazo surja por meio de um acordo. Ademais, sustenta-se ainda que a teoria dos

poderes implicitos também legitimaria a insercdo do TAG pelos Tribunais de Contas, cuja

2 BARROSO FILHO, A. A. Avaliagio do termo de ajuste de gestdo como instrumento do controle consensual da
administracdo publica. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 6, n. 11, 2014.
p.391-415.

3 FERRAZ, L. Termo de ajustamento de gestdo e o alerta previsto no art. 59, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal: dez anos depois. Revista Técnica dos Tribunais de Contas, Belo Horizonte, 2010. p. 205-214.

4 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Parand. Resolugcdo n° 59/2017. Disponivel em: <
https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-59-de-1%C2%B0-de-fevereiro-de-2017/297562/area/249>
Acesso em: 16 mar. 2019.

> BRASIL. op. cit., nota 1.

6 BRASIL. Constituicéo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Acesso em: 11 mar. 2019.



regulamentac&o viria do préprio Tribunal.

Até 0 momento, sdo essas as cortes de contas brasileiras que incorporaram o TAG
em seus regimentos internos: Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE/GO), Tribunal
de Contas do Estado de Sergipe (TCE/SE), Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCE/MG), Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE/RN), Tribunal de
Contas de Mato Grosso (TCE/MT), Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM),
Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR), Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco (TCE/PE), Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE/AC), Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado do Pard (TCE/PA), Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul (TCE/MS), Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE/ES),
Tribunal de Contas do Estado de Rondénia (TCE/RQ), e Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul (TCE/RS).

Apesar da discussdo levantada em 2012 no TCU acerca de seu regimento interno,
em que se discutiu a possibilidade de adocdo do TAG, a época nao houve decisao favoravel
a adocdo do instituto. Porém diante de Acordaos do Plenério prolatados ap6s o advento do
CPC/15 determinando a celebracdo do TAG, a exemplo dos seguintes processos: (i) TC
012.285/2016-1 (Auditoria com objetivo de avaliar a conformidade da gestdo dos imoveis
das universidades federais localizadas no Estado do Rio de Janeiro, de relatoria do Exma.
Ministra Ana Arraes) e TC 015.072/2017-7 (monitoramento de determinacdo do TCU, de
relatoria do Exmo. Ministro Augusto Nardes), passou-se a admitir o emprego do termo
mesmo diante de uma omissdo de regulamentacéo interna especifica.

De acordo com Claudia Costa Aradjo e Marilia Souza Diniz Alves’, o TAG é
norteado por trés principios: consensualidade, voluntariedade e boa-fé. A consensualidade
impbe que, se possivel, os conflitos com a administracdo sejam resolvidos pela via do
consenso; a voluntariedade impde que as partes devem participar do procedimento de forma
livre e voluntéria; e a boa-fé impde conduta proba.

Uma vez aprovado em sessao plendria, assinado e publicado no Diario Oficial, o
TAG passa a constituir titulo passivel de execucdo extrajudicial e suspende a aplicacdo de
penalidades ou sangdes, conforme condicbes e prazos nele previstos.

A legislacdo dota o Tribunal de Contas da Unido de forte instrumental punitivo e

possibilita também acdes preventivas, no campo das recomendacdes, que sao frageis e de

7 ARAUJO, C. C; ALVES, M. S. D. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do pensamento topico pelo
Direito Administrativo pds-moderno. Revista do TCEMG, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, 2012. p.81-92.



pouca eficacia. Assim, o Tribunal concentrava suas agfes no foco da punigdo, que
basicamente condena o autor das irregularidades apuradas, mas néo protegia a sociedade nem
a populacéo contra as mas praticas de gestdo e a pouca efetividade. A puni¢do ocorre depois
da pratica do ato e nem sempre significa que o dano causado a populacédo seja reparado. O
Termo de Ajustamento de Gestdo € um novo instrumento legal que possibilita a atuacdo
efetiva do controle externo no campo da prevencdo, de forma ordenada e com contornos
claros, para evitar a ma préatica de gestéo.

Como dito anteriormente, 0 TAG insere-se no contexto do controle consensual, de
uma relacdo de colaboracgéo entre controlador e controlado. A resposta a ser obtida deixa de
ser 0S meros sim ou ndo para o questionamento acerca do cumprimento de leis e regras, e
alcance de objetivos. De acordo com Daniela Zago®, o TAG apresenta-se como mecanismo
moderno de controle, com fungéo de diagnosticar rapidamente as irregularidades e ao mesmo
tempo dar as solucBes, em comum acordo entre as partes.

Ora, ainda que ndo previsto na Lei Organica e no Regimento Interno do TCU, o
mecanismo do TAG funcionando como instrumento de negociacao para o ajuste da conduta
do gestor aos parametros legais, tem sua admissibilidade em interpretacdo do art. 3°, 8§ 2° e
3° ¢/c art. 15, todos do CPC/15°%, em consonéncia com os principios da primazia do mérito,
celeridade, oralidade, flexibilidade processual e razoavel duracdo do processo, admitindo a
metodologia assemelhada a conciliacao.

No TAG, assegura-se, desde logo, 0 compromisso dos responsaveis na solucao dos
problemas encontrados, desse modo, busca-se transformar a cultura da decisdo unilateral e
vertical em cultura de solugdes ajustadas e calibradas pelos proprios responsaveis por sua
implementacdo. De modo a trazer diversos beneficios ao controle externo, a exemplo de: (i)
solucgdes construidas basicamente pelo gestor; (ii) aumento da legitimidade do TCU, uma
vez que costuma receber criticas sob a alegacdo de estar ocupando o lugar do gestor; (iii)
reducdo de custos diretos e indiretos na resolucgao dos conflitos; (iv) maior comprometimento
do fiscalizado, que deixa de adotar uma posic¢ao refrataria perante o 6rgao de controle e passa
a encaré-lo como parceiro; (v) reducdo do tempo de reacdo do 6rgao para inicio da adocéo
das medidas; (vi) desnecessidade de instauracdo de um processo destinado a acompanhar a

elaboracdo de planos de acéo.

8 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Um breve diagnéstico sobre a utilizacdo do termo de ajustamento
de gestdo pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, v.11, n.58, 2009.
p.243-251.

® BRASIL. op. cit., nota 1.



2. ALTERNATIVAS EXISTENTES PARA SOLUCAO DE CONFLITOS NO AMBITO
PROCESSUAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O presente capitulo pretende apresentar 0s mecanismos preventivos e repressivos
de combate as mas praticas de gestdo existentes na Corte, estabelecendo-se as devidas
diferenciacOes entre os institutos atualmente existentes e normatizados.

A prevencdo é uma forma relevante de lidar com a problematica da ma gestdo, ja
que é muito mais facil evitar a ocorréncia de determinadas praticas do que identifica-las apds
terem sido realizadas e combaté-las efetivamente. S&o 0s seguintes mecanismos preventivos:

Quanto aos atos praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, ao TCU
compete recomendar a adocdo de providéncias quando verificadas oportunidades de
melhoria de desempenho e acompanhar o cumprimento dessas recomendacGes em processos
de monitoramento.

Quanto as falhas formais que ndo tenham ensejado multa, determinacdo ou
recomendacdo, ao TCU compete dar ciéncia aos Orgdos, entidades ou unidades
jurisdicionadas sobre a impropriedade ou falha identificada no objeto no qual se verificou a
ocorréncia, em que afronta o dispositivo legal ou normativo, ou até mesmo a jurisprudéncia
infringida, com vistas a adogédo de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras
semelhantes.

J& a auditoria operacional ou de desempenho ou rendimento € o processo de coleta
e analise sistematicas de informacdes sobre caracteristicas, processos e resultados de um
programa, atividade ou organizacdo, com base em critérios fundamentados, com o objetivo
de aferir o desempenho da gestdo governamental, subsidiar 0s mecanismos de
responsabilizacdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar a gestao publica.

A competéncia para realizar auditorias operacionais foi atribuida ao TCU pela
Constituicdo de 1988 (artigo 71, inciso IV9). A auditoria operacional tem como objetivo
avaliar o desempenho das organizagdes, programas e atividades governamentais, sob
diferentes dimensdes, como a eficiéncia, a eficacia, a efetividade, a economicidade, a
equidade, entre outras. O exame do desempenho exige que as equipes aliem técnicas
qualitativas e quantitativas para producdo de evidéncias. A analise envoltoria de dados pode
contribuir para que as auditorias realizadas pelo TCU avancem no uso de técnicas
quantitativas de exame da eficiéncia.

Por sua vez, o levantamento é o instrumento de fiscalizagdo, previsto no art. 238 do

10 BRASIL. op. cit., nota 6.



Regimento Interno do TCU?!, mais adequado para: conhecer a organizacio e o
funcionamento dos 6rgéos e entidades da administracdo direta, indireta e fundacional dos
Poderes da Unido, incluindo fundos e demais instituicdes que Ihe sejam jurisdicionadas,
assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no que se refere
aos aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais; identificar
objetos e instrumentos de fiscalizagéo; e avaliar a viabilidade da realizagéo de fiscalizagdes.

Por outro lado, existem 0s mecanismos repressivos de combate as irregularidades
de gestdo, ou seja, aqueles que podem ser utilizados ap0s a ocorréncia de determinadas
praticas dadas como irregulares que geraram danos ao erario. A atuagdo repressiva do TCU
tem por escopo a responsabilizacdo do agente na esfera administrativa. As medidas
repressivas abrangem a perfeita identificacdo dos responsaveis e o ressarcimento ao erario.
Vale ressaltar que as medidas de responsabilizacdo, para que sejam eficazes, devem ser
acompanhadas da respectiva reparagao.

Nesse sentido, as determinacdes emitidas pelo TCU sdo expedicdes de comandos
coercitivos para ado¢cdo de providéncias corretivas que deverdo, necessariamente, ser
adotadas pelos jurisdicionados, sob pena de multa, caso descumpridas.

As determinacfes sdo expedidas com prazo definido para cumprimento e
comunicacéo ao Tribunal das medidas adotadas ou, excepcionalmente, no caso de situacoes
mais complexas, para apresentacdo de plano de acdo com vistas a sanear o problema
verificado.

A determinacédo para elaboracdo e apresentacdo de plano de acdo segue modelos
pré-determinados pelo TCU, além de exigir que sejam especificados o seguinte: as acfes a
serem adotadas para tratamento dos problemas identificados; os responsaveis pelas acdes e
0S prazos para implementacéo.

Outro mecanismo adotado € a auditoria de conformidade, a qual consiste na
avaliacdo independente para determinar se um dado objeto estd em conformidade com
normas aplicaveis identificadas como critérios. As auditorias de conformidade sao realizadas
para avaliar se atividades, transacGes financeiras e informacgdes cumprem, em todos 0s
aspectos relevantes, as normas que regem a entidade auditada.

O dltimo mecanismo repressivo, porém, ndo menos importante € o Termo de
Ajustamento de Gestdo. O TAG nada mais é do que um acordo celebrado entre os Tribunais

de Contas e os seus jurisdicionados (aqueles que prestam contas). O TAG, em linhas gerais,

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/regimento-interno.htm> Acesso em: 16 mar. 2019.
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consubstancia um acordo de vontades entre controlador e controlado, que, diante da
inobservancia de principios e regras constitucionais e legais, de procedimentos, do ndo
alcance de politicas estabelecidas — condutas essas sujeitas a san¢do —, pactuam objetivos a
serem cumpridos, correcdo de rumo a ser implementada, e que o descumprimento resulta na
aplicacdo de sancéo.

O fundamento juridico do TAG decorre da redagdo do art. 71, inciso IX, da Carta
Maior'?, que permite interpretagdes no sentido de possibilitar que o Tribunal de Contas
estabeleca prazo ao controlado, que deve sanar a irregularidade, mesmo que este prazo surja
por meio de um acordo, bem como do CPC/15® no que tange aos métodos alternativos para
solugdo de conflitos. Além disso, o instituto tem por fundamento constitucional o principio
da eficiéncia, que demanda a substituicdo do controle-sancdo pelo controle consenso nos
casos em gue este se demonstrar mais econdmico e eficaz.

A novidade trazida pelo Termo de Ajustamento de Gestdo é a insercdo da
consensualidade na resolucdo do problema associada a participacdo ativa do 6érgdo
controlado. Ao invés de as acdes corretivas serem impostas de forma unilateral pelo 6rgéo
de controle, sdo decididas de forma dialdgica.

Em que pese muitos Tribunais de Contas dos Estados contarem com o TAG em suas
estruturas internas, e do amplo e majoritario apoio da doutrina para a aplicagdo do instituto,
0 TCU ainda ndo formalizou os limites para a sua aplicacdo no ambito da Corte Federal por

meio de regulamentacdo especifica.

3. DA POSSIBILIDADE JURIDICA DE NOVAS FORMAS DE RESOLUCAO DE
CONFLITOS A LUZ DO NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVILEA PREVALENCIA
DO TAG COMO METODO ALTERNATIVO DE SOLUCAO DE CONFLITOS NO
AMBITO PROCESSUAL DO TCU

O Termo de Ajustamento de Gestao consiste num mecanismo de controle de gestéo,
baseado no modelo gerencial de administracdo, que permite que o érgdo controlador, no caso
de irregularidades detectadas na gestdo publica, ao invés de simplesmente punir o gestor
trace, de forma consensual, agOes corretivas destinadas ao alcance da finalidade publica.

A assinatura do Termo de Ajustamento de Gestdo suspende a aplicacdo de
penalidades ou sanc¢des aos gestores para que estes, em prazos e condi¢des preestabelecidos,

regularizem atos e procedimentos, sendo que o descumprimento das condicGes e prazos gera

12 BRASIL. op. cit., nota 6.
13 BRASIL. op. cit., nota 1.
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rescisdo automatica do Termo e a consequente sancao.

O tema é abordado por Luciano Ferraz*#, in verbis:

A ideia fundamental subjacente ao modelo proposto foi a alteracdo da I6gica dos
mecanismos de controle, que deixam de ser visualizados numa vertente
estritamente sancionatdria — viséo tipica do Direito concebido como ordem de
coercdo —, para se afirmar como meio de pacificacdo negociada das controvérsias
na ordem interna, na conformidade do que preceitua o PreAmbulo da Constituicéo
da Republica de 1988.

Com efeito, a concepcao da atividade de controle exclusivamente como “controle-
sangdo” pertence ao tempo em que tanto a atividade de administracdo publica
guanto o ordenamento juridico buscavam sua esséncia no positivismo: a
administracio seria eficiente e otimizada se cumprisse fidedignamente os
procedimentos tracados pelos regulamentos organizacionais (Escola da
Administracdo Cientifica), e o Direito restaria respeitado a medida que o
Administrador cumprisse a risca os artigos de lei (abstrata e genérica) predispostos
pelo Legislador (principio da legalidade estrita).

Em suma, pode-se dizer que o TAG é um instituto consensual utilizado no controle
da administracdo publica e que se destina a guiar o gestor a bons resultados, de forma que se
0s orgaos de controle interno ou externo verificarem irregularidades na gestdo poderédo,
consensualmente com o érgdo controlado, fixar acdes corretivas destinadas ao alcance de um
resultado eficiente, ao invés de meramente impor acdes sancionatorias.

A partir da década de setenta, o Direito Administrativo vivenciou a transi¢do do
modelo burocrético de administracdo para o modelo gerencial. O modelo burocratico
caracterizava-se pela adequacdo dos meios e pelo atendimento dos procedimentos, enquanto
0 novo modelo passava a priorizar a eficiéncia e os resultados e pretendia atender as novas
demandas da Administra¢do Publica.

O apego a formalidade era substituido pelo foco nos resultados e na eficiéncia, tendo
em vista que se percebeu que estes objetivos, basilares nas relagdes privadas, eram mais
eficazes para a prestacdo dos servicos do que as normas presentes no padrdo burocratico
weberiano.

Com foco neste controle de gestdo, a comunidade juridica vem pensando formas de
permitir que a Administracdo faga um controle de resultados destinado a verificar se o Estado
esta sendo eficiente e, neste contexto, foi criado o Termo de Ajustamento de Gestao.

No Brasil, o0 TAG ainda nao foi disciplinado de forma explicita em legislacdo
especifica, porém alguns dispositivos fundamentam a sua utilizacéo, a saber: inciso 1X do
art. 71 da CR/88, o art. 74 da Constituicdo®® o § 6° do art. 5° da Lei n® 7.347/1985 (Lei de

14 FERRAZ, L. op. cit., p.207.
15 BRASIL. op. cit., nota 6.
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Acdo Civil Publica®) e o § 1° do art. 59 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal'’).

Com o advento do atual Cédigo de Processo Civil*® (Lei n° 13.105/2015) verifica-
se a ampla instigacdo a autocomposicao por meio de solucdo consensual de conflitos,
objetivando a realizacéo de conciliacdo e mediacdo, tendo como principio basilar a primazia
do mérito.

A novidade trazida pelo Termo de Ajustamento de Gestdo é a inser¢do da
consensualidade na resolugcdo do problema associada a participacdo ativa do 0Orgédo
controlado. Ao invés de as agdes corretivas serem impostas de forma unilateral pelo érgéao
de controle, seja interno, seja externo, sdo decididas de forma dialdgica, conforme asseveram

Claudia Costa Araujo e Marilia Souza Diniz Alves!®, a saber:

A solugdo negociada dos conflitos convida o jurisdicionado a assumir um papel
ativo no controle, deixando de ser mero espectador, uma vez que fica evidente que
a punicéo ndo ¢é tao eficaz para melhorar a gestéo.

A construgdo consensual baseia-se na rememorada técnica grega da dialética,
entendida como arte de trabalhar com opinifes opostas, que instaura entre elas um
dialogo, confrontando-as, no sentido de um procedimento critico. Tem por base a
prudéncia, virtude que pondera, sopesa os diversos argumentos para ao final
formular

um acordo de forma equilibrada. Se trata de reconduzir todo juizo, com apoio em
valorac@es topicamente argumentadas, a uma plausibilidade que se apresenta como
racionalidade social evidente.

E imprescindivel que a Administracdo atue proativamente em funcéo de verificar e
corrigir seus atos, bem como de punir seus infratores, mas também cabe a ela 0 empenho de
viabilizar o pleno e salutar exercicio dos atos.

A disseminacdo dos TAGs ainda € incipiente, mas esta acontecendo em nivel
nacional. Até o presente momento, metade dos Tribunais de Contas Estaduais ja
incorporaram 0 TAG em seus regimentos internos. Os demais ainda estdo em fase de
implementacdo ou em vias de regulamentacgdo prépria.

No caso especifico do Tribunal de Contas da Unido, em que pese a decisdo
desfavoravel ao uso do TAG em 2012, com o advento do atual Codigo de Processo Civil de
2015, novos rumos parecem tragados e ja foram prolatados 2 (dois) acordaos passando a

admitir o emprego do TAG, mesmo diante de uma omissdo de regulamentacdo interna

16 BRASIL. Lei da Acédo Civil Publica. Lei 7.347, de 24 de julho de 1985. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L73470rig.htm> Acesso em: 11 mar. 2019.

1" BRASIL. Lei de Responsabilidade Fiscal. Lei complementar 101, de 4 de margo de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm >Acesso em: 11 mar. 2019.

18 BRASIL. op. cit., nota 1.

19 ARAUJO, C. C; ALVES, M. S. D. op. cit., p.82-90.
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especifica.

Mesmo diante de uma omissdo de regulamentacdo interna especifica, seja pela Lei
Organica, seja pelo Regimento Interno, o0 TCU admitiu o emprego do TAG em dois casos
especificos, a saber: (i) TC 012.285/2016-1 (Auditoria com objetivo de avaliar a
conformidade da gestdo dos imdveis das universidades federais localizadas no Estado do Rio
de Janeiro, de relatoria do Exma. Ministra Ana Arraes) e (ii) TC 015.072/2017-7
(monitoramento da determinacdo constante do item 9.5 do Acdrddo 494/2017-TCU-
Plenario®, de relatoria do Exmo. Ministro Augusto Nardes).

No primeiro processo a respeito da gestdo dos imdveis das universidades federais
localizadas no Estado do Rio de Janeiro, buscou-se transformar a cultura da decisdo unilateral
e vertical em cultura de solucGes ajustadas e calibradas pelos proprios responsaveis por sua
implementacdo. De modo a trazer diversos beneficios ao controle externo, a exemplo de: (i)
solucBes construidas basicamente pelo gestor; (ii) aumento da legitimidade do TCU, uma vez
que costuma receber criticas sob a alegacédo de estar ocupando o lugar do gestor; (iii) reducao
de custos diretos e indiretos na resolucdo dos conflitos; (iv) maior comprometimento do
fiscalizado, que deixa de adotar uma posicao refrataria perante o 6rgao de controle e passa a
encara-lo como parceiro; (v) reducdo do tempo de reacdo do 6rgao para inicio da adogdo das
medidas; (vi) desnecessidade de instauracdo de um processo destinado a acompanhar a
elaboracdo de planos de acéo.

No caso em tela, a solucdo do problema envolvia diversos 6rgaos, pois se tratava de
solucionar a situacdo cartoraria de terreno tido como da UFRJ, no qual esta instalado o prédio
da Reitoria e algumas salas de aula da UNIRIO. A falta de titularidade trazia para UNIRIO
diversos problemas decorrentes da inseguranca juridica, a exemplo da impossibilidade de
obter o “habite-se”, realizar edificacdo de benfeitorias e, ainda, a qualquer momento, ver
reivindicada a posse do imdvel pelo proprietario. Assim, foi celebrado um termo (ata) por
meio de uma mediacdo/conciliacdo, a qual envolveu, além dessas duas universidades, a
SPU/RJ (Superintendéncia de Patrimonio da Unido no Estado do Rio de Janeiro).

Ademais, foram adotados os mesmos procedimentos de consensualidade com a
Procuradoria da UFRJ visando agilizar a reintegracdo de posse da area denominada

“Mangue”, bem como promover agdes para a manutencao da posse da area proximo ao BRT

20

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC n° 015.072/2017-7. Disponivel em:

<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/%252a/NUMACORDAO%253A494%2520AN
OACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/sin
onimos%3Dfalse> Acesso em: 11 abr. 2019.
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do Fundéo.

Na execucdo da auditoria de gestdo de bens imoveis em universidades federais no
Estado do Rio de Janeiro, a equipe do TCU fez uso de procedimentos de mediacdo e
conciliacdo, aplicados para a resolucdo de conflitos em atividades de cunho judiciario, agora
utilizados no meio administrativo.

Ja no ambito do segundo processo, a respeito a monitoramento dos riscos
relacionados ao Legado dos Jogos Olimpicos Rio 2016, no que tange ao uso das arenas
esportivas, verifica-se 0 Acorddo n® 494/2017-TCU-Plenario?, de 22/03/2017 com mengio

ao TAG, a saber:

ACORDAO N° 494/2017 — TCU — Plenério 1. Processo n® TC 010.915/2015-0
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em sesséo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

[...]

9.5. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que, no prazo maximo de
trinta dias desta deliberacdo, com o objetivo de ser assinado um Termo de
Ajustamento de Gestdo (TAG), realize uma audiéncia publica com todas as
entidades e entes que devem estar envolvidos na busca de uma solugdo efetiva para
o futuro dos complexos esportivos da Barra e de Deodoro, entre os quais: Casa
Civil da Presidéncia da Republica; Ministérios da Fazenda; do Planejamento; do
Esporte; da Defesa e da Educacdo; Comissdo do Esporte da Cémara dos
Deputados; Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal; Comités
Olimpicos e Paraolimpicos do Brasil; prefeitura do Rio de Janeiro; e Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM/RJ); Ministério Publico junto ao
TCU,; entre outros;

No caso concreto acima descrito, 0 TCU, a despeito de uma integralizagdo do TAG
em sua estrutura, passou a propor o seu uso do termo de forma a fomentar uma solucéo
definitiva e consensual a respeito do plano de legado para as arenas dos Jogos Olimpicos Rio
2016 que até aquele momento (marco de 2017) estavam abandonadas por todos os entes

envolvidos. Nesse sentido o voto condutor do Ministro Relator Augusto Nardes??, a saber:

Em adi¢do, devido a urgéncia da necessidade de uma solucéo para o tema ora em
analise, proponho determinar que a Secretaria-Geral de Controle Externo, no prazo
méaximo de trinta dias, realize uma audiéncia publica com todas as entidades e entes
que devem estar envolvidos na busca de uma solucéo efetiva para o futuro desses
complexos esportivos, entre os quais: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministérios da Fazenda; do Planejamento; do Esporte; da Defesa e da Educacéo;
Comissdo do Esporte da Camara dos Deputados; Comissdo de Educagéo, Cultura
e Esporte do Senado Federal; Comités Olimpicos e Paraolimpicos do Brasil;
prefeitura do Rio de Janeiro; e Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
(TCM/RJ); Ministério Publico junto ao TCU; entre outros.

[-]

Entendo que, como resultado dessa audiéncia publica, deve ser assinado por todas
as partes presentes um Termo de Ajustamento de Gestdo ou algum instrumento
congénere, de maneira que finalmente seja dada uma solucao efetiva para as arenas
esportivas, evitando, assim, esse possivel enorme prejuizo aos cofres publicos

21 BRASIL. op. cit., nota 20.
22 | bid.
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Ante todas as consideracdes trazidas, passa-se a responder as indagacdes iniciais. O
TAG reflete os anseios do CPC/15 2 como meio extrajudicial eficaz e eficiente de solucéo
de conflitos no &mbito administrativo? Em caso afirmativo, quais as caracteristicas principais
e vantagens em relacdo aos meios tradicionalmente empregados no &mbito processual do
TCU?

Privilegiar a linguagem burocratica, na préatica, por vezes é menos eficaz do que
examinar as situacdes com énfase no dialogo visando construir um consenso. Nesse sentido,
0 TAG tem por finalidade primordial zelar pela boa pratica de gestdo publica, valorizando e
estimulando as a¢Bes administrativas corretivas que evitem desperdicios ou desvios de
recursos publicos, estancando de imediato as irregularidades eventualmente detectadas. O
Tribunal, com o TAG, passa a ter uma ferramenta eficaz para acdes proativas de
monitoramento e acompanhamento das gestdes publicas, a exemplo dos casos concretos
acima narrados.

A realizacdo de atos em conjunto entre o érgdo fiscalizador e os fiscalizados, na
busca de um consenso, é uma alternativa para o encontro das melhores solucdes juridicas e
contabeis para cada situacdo. Os instrumentos alternativos de controle — baseados na
consensualidade, resultado da renovacdo do pensamento administrativo — mediante o
resgate do pensamento tépico dialético, particularizados pela negociacdo pacifica de
controveérsias podem ser utilizados tanto pelos tribunais de contas como pelos 6rgdos de
controle interno.

As repercussdes positivas que essa inovagdo — TAG — traz na estrutura do “pensar
0 controle” faz parte de um Direito Administrativo Moderno e sem volta. Além do didlogo
voltado para a boa administracdo, a consensualidade evita eventuais litigios no ambito
judicial j& abarrotado de demandas.

Postas estas consideracdes sobre o Termo de Ajustamento de Gestdo, verifica-se
que, na teoria, a criagdo do instituto esta de acordo com a doutrina mais recente sobre a boa
administracdo. No caso especifico do TCU, verificou-se, por meio do estudo dos casos
concretos narrados que sua aplicacéo gerou celeridade e efetividade, em que pese a caréncia
de normatizacéo interna.

Na mesma linha, Daniela de Mello?* defende que o TAG garante maior liberdade

23 BRASIL. op. cit., nota 1.
2ACOELHO, Daniela Mello. Administracdo publica gerencial e direito administrativo. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004. p.37.
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para os gestores publicos, mas ndo afasta a submisséo a legalidade, veja-se:

Na nova abordagem de organizacdo administrativa estdo presentes instrumentos
juridicos mais flexiveis, como o contrato de gestdo que utiliza o controle de
resultados, a posteriori, em substituicdo ao método empregado pela Administracéo
burocratica, que prevé o alcance da eficiéncia a partir da legalidade racional.

Em sintese, 0 TAG é um mecanismo habil e vantajoso na solucdo extrajudicial de
conflitos, aplicavel no ambito administrativo, pois tem fundamento na administracdo
gerencial e sob os paradigmas da governanca participativa, cidadania ativa, esfera publica
ampliada, consensualidade, controle social e autonomia publica.

N&o obstante dependente de lapidacdo e legislacdo propria, 0 instrumento em
discussdo tem grande valia no atual contexto do TCU e da administragdo gerencial, uma vez
que fomenta o estudo de a¢des voltadas para a eficiéncia da maquina administrativa, para o
planejamento e para o controle de gestdo e busca manter a Administracdo Publica focada em

seu dever de proporcionar aos cidaddos um servi¢o publico eficiente e de qualidade.

CONCLUSAO

Esta pesquisa constatou, como problematica essencial, até que ponto se pode dizer
que o sistema processual administrativo, mais precisamente o do Tribunal de Contas da
Unido se adequou aos novos preceitos de resolucdo extrajudicial de conflitos trazidos pelo
Novo Cédigo de Processo Civil.

De um lado, ha uma onda crescente de judicializacdo dos casos, ou seja, a sociedade
vem perdendo a capacidade de dialogar. Como consequéncia temos um processo lento e caro.
Urge a necessidade de novas solucBes de conflitos no ambito do Tribunal de Contas da
Unido, por exemplo. Dessa forma, surgem as formas de resolucéo de conflito extrajudiciais
a luz do novo Cdédigo de Processo Civil e suas implicagdes no ambito processual do TCU, a
exemplo do Termo de Ajustamento de Gestéo.

Fruto das reflexdes fundamentadas que se desenvolveram no decorrer da pesquisa,
foi possivel chegar a conclusdo de que é possivel sustentar, com fundamentos juridicos
solidos e estudo de casos concretos, que as novas formas de resolucdo extrajudicial de
conflitos, a exemplo do Termo de Ajustamento de Gestdo, mostram-se mais eficazes e
benéficas ao sistema processual do Tribunal de Contas da Unido.

Na pratica, a quase totalidade dos Tribunais de Contas do Brasil, ja faz uso do TAG,
seja por positivacdo em seu regimento interno ou até mesmo baseado em decisfes pontuais

de seu colegiado, como no caso do TCU.
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O entendimento a que chegou este pesquisador consubstancia-se na ideia de que o
TAG é uma importante aquisicdo para os Tribunais de Contas, pois prioriza o principio da
consensualidade, representando a modernizacdo dos instrumentos de controle. A realizacao
de atos em conjunto entre o 6rgéo fiscalizador e os fiscalizados, na busca de um consenso, é
uma alternativa para o encontro das melhores solucgdes juridicas e contabeis para cada
situacao.

O principal argumento usado por esta pesquisa, para incentivar o uso de métodos
alternativos de solucéo de conflitos no ambito dos processos no TCU, de forma fomentar a
auto composicdo, por meio das conciliacbes e mediagOes, cientes da necessidade de
regulamentacdo especifica, a exemplo do TAG, baseia-se ndo somente na prevencgdo de lides
judiciais, mas também no tratamento mais adequado aos conflitos. Nesse sentido, utilizou-se
os estudos de casos concretos, a exemplo dos seguintes processos: TC 012.285/2016-1
(Auditoria com objetivo de avaliar a conformidade da gestdo dos imdveis das universidades
federais localizadas no Estado do Rio de Janeiro, de relatoria do Exma. Ministra Ana Arraes)
e TC 015.072/2017-7 (monitoramento da determinacdo constante do item 9.5 do Acordao
494/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Exmo. Ministro Augusto Nardes).

No entanto, ha controvérsias quanto a possibilidade de introdugdo dos métodos
da conciliacdo e mediacdo como meios extrajudiciais eficazes e eficientes de solucdo de
conflitos no ambito processual do TCU, diante de suas caracteristicas principais e
vantagens em relacdo aos meios ja tradicionalmente empregados, a exemplo do Termo de
Ajustamento de Gestao.

Esta pesquisa pretende sustentar, portanto, que mesmo diante de uma lacuna
normativa interna no TCU suportando o uso do TAG, € possivel sustentar, com fundamentos
juridicos sélidos e estudo de casos concretos, que as novas formas de resolucdo extrajudicial
de conflitos, a exemplo do Termo de Ajustamento de Gestdo, mostram-se mais eficazes e
benéficas ao sistema processual do Tribunal de Contas da Unido que 0s meios tradicionais ja
utilizados.

Ficou evidente, por essas razfes, que a proposta do autor consiste na tese de que,
tendo em vista uma maior efetividade das formas de resolucéo de conflitos extrajudiciais,
mostra-se necessaria a implementacéo de mudancas legislativas no que se refere a mudanca
da Lei Orgénica e Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, de forma a garantir o
uso do TAG pela Corte de Contas e se amoldar as novas regras gerais advindas do CPC/15.

Deve ser preocupacdo constante do TCU e dos demais Tribunais de Contas a

necessidade de constante revisao da gestdo processual, de forma a inserir a consensualidade
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na solucdo de problemas, a exemplo da normatizacao do instituto do TAG, com intuito de se
adaptarem a doutrina mais recente sobre a boa administracéo processual administrativa, a luz

do Novo Caodigo de Processo Civil.
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