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Apresentacdo

E com imensa satisfagio que apresentamos a comunidade académica os frutos colhidos
durante o | Encontro Internacional em Direito e Inovagdo (I EIDI), realizado de 4 a 7 de
novembro de 2025.

As péginas que se seguem relinem as pesquisas que foram aprovadas e apresentadas nos
Grupos de Trabalho (GTs) deste evento, que ja nasce como um marco para os estudos na
Interseccao entre o Direito e as novas tecnologias.

O | EIDI nasceu do anseio de criar um férum qualificado para debater os desafios
contemporaneos, sob a égide dos temas da Sustentabilidade, Consensualidade, Governanca
Digital e Inteligéncia Artificial.

Promovido pelo Programa de Pés-graduacdo em Direito e Inovacdo (PPGDI) da

Universidade Catdlica de Pernambuco (UNICAP), com fomento do Programa de Apoio a
Eventos no Pais (PAEP-20253520241P) e apoio do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
graduacdo em Direito (CONPEDI), da Escola Judicial do Tribunal de Justica de Pernambuco
- TIPE / ESMAPE, da Placa Mé&e.org, da Escola Superior Dom Helder Camara (MG), do
Mestrado Académico em Direito do CESMAC (AL), do Programa de Pos-Graduagdo em
Direito da Faculdade de Direito de Franca — S&o Paulo (SP), do Programa de Pos-Graduagéo
em Direito do Centro Universitério 7 de Setembro (UNI7) — Fortaleza (CE), do Programa de
P6s-Graduagdo em Direitos Fundamentais — PPGDF/UNAMA (PA), do Programa de Pos-
Graduacdo em Gestéo do Desenvolvimento Local Sustentavel (UPE/PE) e do Programa de
P6s-Graduagdo Stricto Sensu da Universidade Santa Cecilia (Unisanta) - Mestrado em

Direito da Salde, o evento buscou fomentar um didlogo transdisciplinar e global, conectando
pesquisadores em torno de solugdes inovadoras para as complexas demandas do século XXI.

A resposta da comunidade académica ao nosso chamado foi, em si, um testemunho da
pertinéncia e da urgéncia de nossa proposta. Recebemos um volume extraordinério de 148
submissdes de resumos expandidos, um nimero que superou todas as nossas expectativas
para uma primeira edicdo. ApOs um rigoroso processo de avaliagdo por pares duplo-cego,
gue garantiu a impessoalidade e a exceléncia do processo, 130 trabalhos foram aprovados
para apresentacdo em nossos onze Grupos de Trabal ho.



A abrangéncia do encontro manifestou-se na diversidade de origens, com a valiosa
participacdo de pesquisadores de todas as regifes do Brasil e de colegas da Argentina,
Colémbiae Itdia, consolidando o caréter internacional de nossos debates.

Este e-book representa, portanto, um recorte desta rica producdo intelectual. Cada resumo
expandido aqui presente reflete o engajamento, a profundidade e o espirito inovador que
permearam as discussoes em seu respectivo Grupo de Trabalho. S8o contribuicdes que ndo
apenas diagnosticam os desafios atuais, mas que, sobretudo, apontam para novos caminhos,
novas interpretacdes e novas solucoes.

Nossa gratiddo estende-se a todos que tornaram este projeto possivel: aos autores, pela
exceléncia de suas pesquisas; aos coordenadores dos Grupos de Trabalho, pela maestria na
conducdo dos debates; ao Comité Cientifico e aos pareceristas, pelo trabalho criterioso e
dedicado de avaliacdo imparcial; e, de forma especial, ao Conselho Nacional de Pesquisa e
Pos-graduacdo em Direito (CONPEDI), cuja parceria foi fundamental para viabilizar este
legado editorial.

Que a leitura destas paginas inspire novas reflexdes, fomente novas pesquisas e contribua
para 0 avanco continuo do Direito em uma sociedade em constante transformacédo. Este é
apenas 0 marco inicial de umajornada que esperamos continuar atrilhar junto a todos voceés.
LiviaDias Barros

Coordenadora da Comissao Organizadora

Coordenadora do PPGDI/UNICAP

Vinicius de Negreiros Calado

Coordenador do Comité Cientifico

Professor Fundador do PPGDI/UNICAP



A CONSENSUALIDADE NO EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO: O
CONTEXTO DO TRIBUNAL DE CONTASDO ESTADO DE PERNAMBUCO

CONSENSUALITY IN THE EXERCISE OF EXTERNAL CONTROL: THE
CONTEXT OF THE COURT OF ACCOUNTSOF THE STATE OF PERNAMBUCO

Fernando Tiago Nascimento Medeiros

Resumo

Esta pesguisa analisa a ado¢do de solugdes consensuais de conflitos no @mbito do controle
externo, procurando identificar possiveis lacunas, avancos e percepcdes dos atores
processuais. O estudo contextualiza o tema a partir de marcos normativos recentes e
identifica resisténcias culturais e procedimentais a incorporagcdo da consensualidade no
controle externo. A metodologia é de natureza exploratéria e descritiva, com revisdo da
literatura e andlise comparativa de modelos procedimentais, seguida de entrevistas
semiestruturadas com auditores, gestores e demais partes interessadas. Busca-se propor
recomendages para aprimorar as préticas consensuais e promover a cultura do didlogo no
controle externo.

Palavras-chave: Controle externo, Consensualidade, Tribunal de contas, Solugdo de conflitos

Abstract/Resumen/Résumé

This research analyzes the adoption of consensual conflict resolution solutions within the
scope of external control, seeking to identify possible gaps, advances, and perceptions of
procedural stakeholders. The study contextualizes the subject based on recent regulatory
frameworks and identifies cultural and procedural resistance to the incorporation of
consensuality in external control. The methodology is exploratory and descriptive in nature,
comprising a literature review and a comparative analysis of procedural models, followed by
semi-structured interviews with auditors, managers, and other stakeholders. The aim is to
propose recommendations to improve consensual practices and to foster a culture of dialogue
in external control.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. External control, Consensuality, Court of accounts,
Conflict resolution
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1. Introducao

A consensualidade ¢ um elemento constante no direito privado, as solucdes
consensuais tém se mostrado um poderoso instrumento de contencdo e resolucdo duradoura
de conflitos. Entretanto, no ambito da Administragdo Publica, o uso de instrumentos de
consenso para solucionar conflitos ainda ¢ um dogma, sobretudo pelo paradigma da
indisponibilidade do interesse publico.

E ainda mais controversa a utilizacdo do consenso dentro do contexto do controle
externo, onde tradicionalmente se adota uma visdo estritamente legalista. Além disso, os
Tribunais de Contas, que sdo orgdos constitucionais de controle externo, sdo diversos e
possuem pouca padronizagdo processual. Existem 33 tribunais distintos, cada um com
regulamentagdes processuais proprias, com procedimentos definidos nas respectivas leis
orginicas e regimento interno, o que dificulta o estabelecimento de procedimentos que
auxiliem no didlogo entre os atores processuais.

Diante desse cenario, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio da Instrugdo
Normativa TCU n° 91/2022, instituiu procedimentos para a solucdo consensual de
controvérsias relevantes e a prevengao de conflitos gerais relacionados a 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica Federal, sendo esse um marco normativo para o consensualismo no
controle externo, uma vez que o Tribunal de Contas da Unido ¢ adotado como paradigma para
o sistema de controle externo brasileiro.

Diante da iniciativa da Corte de Contas Federal em levar o consenso ao processo de
controle externo, a Associacdo de Auditores de Controle Externo do Tribunal de Contas da
Unido (AudTCU) realizou ampla pesquisa entre os Auditores Federais de Controle Externo do
TCU para conhecer a opinido da classe sobre o modelo de solu¢dao consensual adotado pela
instituigdo na esfera de controle externo. Diante do questionamento: “O TCU vem
homologando negociacdes realizadas entre privados e a administracdo publica. Qual o seu
entendimento sobre o assunto?”, o resultado indicou que 62,8% dos auditores que
responderam a pesquisa acreditam que a Corte de Contas ndo deveria participar desse tipo de
acordo. Além dos aspectos quantitativos, a pesquisa também coletou depoimentos dos
proprios Auditores de Controle Externo, nos quais alguns defendem que o modelo de
mediagdo adotado pelo TCU ¢ incompativel com o exercicio do controle externo.

Mesmo diante resisténcia por parte de atores importantes do controle externo, o
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco implantou, por meio da Resolugdo TC N°

204/2023, procedimentos que disciplinam “a solu¢do consensual de conflitos e de temas e
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processos complexos, estruturais ou controvertidos, mediante a adog¢do do pluralismo de
meios e formas de procedimento, relacionados a administragao publica e ao controle externo”.
E nesse contexto que esta pesquisa se insere, visando identificar as lacunas, possiveis avangos
e a percepgao dos atores processuais quanto a adogao de solugdes consensuais de conflitos no
ambito do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

Ha diversas oportunidades de melhorias a serem desenvolvidas, uma vez que a opgao
por estabelecer as mesas técnicas como procedimento de consensualizagdo, ndao so
infantilizam o gestor, uma vez que cria uma tutela do agente controlador sobre atos de gestao
do controlado e ndo traz avangos claros sobre os procedimentos nem o papel do controle
externo no estabelecimento do consenso. Nesse sentido, Viana (2019, p.129) indica que “o
excesso de orgaos de controle e a auséncia de limites claros das competéncias desses 6rgaos -
disfungao colocada como causa do que se convencionou chamar de risco da infantilizagdo da
gestao publica”.

Ha oportunidades a serem desenvolvidas tanto no ambito procedimental, onde
facilitard o desenvolvimento de solugdes consensuais, como também héa oportunidades de
insercdo da cultura de consenso na cultura organizacional do 6rgao de controle externo, o que
favorece solugdes mais assertivas e estruturantes para os problemas enfrentados na
Administragdo Publica.

A incorporagdo da consensualidade no processo de controle externo constitui inovagao
que fortalece a resiliéncia institucional e oferece resposta a hipertrofia do controle, além de
ampliar o cardter democratico e participativo no processo ao inserir um elemento dialégico
entre as partes interessadas na gestdo regular de recursos publicos.

Frente as oportunidades de aperfeicoamento do processo de controle, esta pesquisa
tem como objetivo a andlise das lacunas, possiveis avangos € a percepcao dos atores
processuais quanto a ado¢do de solucdes consensuais de conflitos no &mbito do Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco.

Por fim, o presente trabalho traz como objetivos especificos: Identificar as principais
lacunas existentes na adocao de solucdes consensuais de conflitos no ambito do Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco; comparar o modelo de solu¢do consensual adotado pelo
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco com modelos similares em outros Tribunais de
Contas, identificando pontos fortes e fracos; investigar os possiveis avangos alcangados com a
implementagao das mesas de mediagdo e conciliagdo no Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco; examinar como a Resolugdo TC N°® 204/2023 estd sendo aplicada e seus

impactos na pratica do controle externo do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco;
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analisar a percep¢do dos atores processuais sobre a eficacia e a adequacdao dos métodos
consensuais adotados pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco; e propor
recomendacdes para aprimorar a ado¢ao de solugdes consensuais de conflitos no Tribunal de

Contas do Estado de Pernambuco, com base nas lacunas ¢ nos avangos identificados.

2. Metodologia

A pesquisa tera natureza exploratoria e descritiva. A primeira fase explora a literatura
existente sobre solugdes consensuais de conflitos relacionados com o controle externo e a
Administra¢cdo Publica, estabelecendo o quadro tedrico necessario.

A fase descritiva envolvera a analise das praticas procedimentais no contexto do
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco em comparacdo com os modelos processuais
existentes em outros Tribunais de Contas, evidenciando as melhores praticas de aspectos
consensuais existentes no modelo procedimental desenvolvidas no sistema de controle
externo. Com base no apurado, devera ser realizada uma entrevista semiestruturada a ser
realizada com auditores, gestores e outros stakeholders do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco com intuito de realizar um diagnostico da cultura do consenso na Entidade
Superior de Controle de Pernambuco.

Por fim, o estagio atual da pesquisa encontra-se na fase exploratéria, com a analise da
literatura existente bem como levantamento das praticas de consenso nos demais Tribunais de
Contas, com destaque na atuacdo do TCU, que constitui um modelo para os demais entes
federados.

Os proximos passos compreendem o delineamento, a elaboracdo e a aplicagdo de
entrevistas semiestruturadas, com o objetivo de confirmar ou refutar as hipdteses formuladas
na fase de revisdo teorica, além de subsidiar recomendagdes conclusivas acerca do

consensualismo nas praticas de controle externo.

3. Desenvolvimento da Revisido Teorica e Resultados Preliminares

A pesquisa encontra-se em etapa inicial, com a revisdo da literatura existente sobre
solugdes consensuais de conflitos relacionados com o controle externo ¢ a Administracao
Publica. Desta forma, ja € possivel observar que ha convergéncia em relacao a necessidade
utilizacdo de solucdes consensuais no processo administrativo, a abordagem tradicional de

resolver conflitos por atos administrativos unilaterais estd sendo gradualmente substituida por
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métodos que favorecem solugdes consensuais, especialmente em contratos administrativos.
Novas leis, como a alteragao da Lei de Introdug@o ao Direito Brasileiro (LINDB) ocorrida em
2018 e a Nova Lei de Licitacdes em 2021, sdo importantes marcos dessa mudanga,
promovendo a consensualidade na resolugao de disputas na administragao publica.

A LINDB estabelece o elemento do consequencialismo a decisdo administrativa,
controladora ou judicial deve expressar de modo expresso suas consequéncias. Apesar do
dispositivo legal ser direcionado para a funcdo judicante, a andlise consequencialista, que
deve ser verificada a luz da otica dos atores processuais, pode (e deve) estar intrincada em
todas as etapas do processo de controle.

Ademais, o ordenamento juridico aponta para, diante do conflito, estabelecer
prioritariamente solugdes consensuais. Destacam-se, entre essas normas juridicas, a Lei de
Mediagao (Lei Federal n® 13.140/2015), que inclui um capitulo dedicado a resolugdo
amigavel de conflitos no contexto da administragdo publica. Além disso, o Cddigo de
Processo Civil aborda a conciliagdo e a mediagdo judicial, em particular nos paragrafos 2° e 3
do artigo 3° nos artigos 165 e seguintes e no artigo 334, que estabelece a audiéncia de
conciliacdo e mediagdo como etapa processual apds a citagdo do réu. Outras legislagoes
especificas, como o artigo 26 da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
também incentivam esses métodos.

Com base na andlise apresentada, ¢ evidenciado que a consensualidade esta se
afirmando como uma abordagem essencial na resolucao de conflitos na esfera administrativa,
refletindo uma mudanga significativa na forma como a administracdo publica interage com
outras entidades e cidaddos. No entanto, o papel dos Tribunais de Contas nesse contexto ainda
precisa ser claramente delineado. O exercicio do controle externo deve ser delineado pela
consequéncia de suas decisdes, sem perder de vista a legalidade. Nesta senda, Dantas (2019,

p. 17) discorre que:

A hipertrofia do controle externo gera infantilizacdo da gestdo publica.
Agéncias reguladoras e gestores publicos em geral t€ém evitado tomar decisdes
inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir
questdes simples a espera de um aval prévio do TCU. Para remediar isso, ¢
necessario uma dose de consequencialismo.

O Orgdo de Controle deve evitar a tentagdo de substituir a gestdo executiva no
exercicio de suas fungdes, o que pode acontecer de forma disfar¢ada de consenso, bem como
deve contribuir para a criacdo um ambiente em que as decisdes inovadoras possam ser

gestadas no ambito publico.
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Diante das novas normativas e avanco da andlise consequencialista das decisdes, os
Tribunais de Contas enfrentam o desafio de equilibrar o rigor do controle externo estritamente
legalista com a flexibilidade oferecida por mecanismos consensuais. Esta tarefa exige que os
orgdos de controle se posicionem de forma assertiva sobre até onde podem ir na participagdo
de acordos que, simultaneamente, estimulem a eficiéncia e garantam o respeito aos principios
de legalidade e juridicidade.

Ainda sao timidos os avancos dos Tribunais de Contas em assumir o papel de fomento
de solugcdes consensuais. A hipotese inicial levantada por esse trabalho, com base na revisao
tedrica e analise comparativa, ¢ que aspectos culturais intrincados nos 6rgaos de controle,
como o pensamento dogmatico na supremacia do interesse publico sobre o privado ¢ uma
legalidade estrita, ¢ um fator de resisténcia a participagdo ativa dos Tribunais de Contas em
processos consensuais.

A resisténcia, em estabelecer de solugdes consensuais, por parte de atores integrantes
do sistema de controle externo aponta para a necessidade de um aprofundamento do didlogo e
do aperfeigoamento regulatorio, tanto na dimensao procedimental quanto cultural, de modo a
assegurar que as solugdes consensuais sejam empregadas de maneira a trazer seguranga
juridica aos atores envolvidos na negociagdo e a sociedade civil.

E exemplificativo que a constitucionalidade da criagdo da Secsex-Consenso tenha sido
questionada por meio da ADPF n° 1183, com o argumento de incompatibilidade das fungdes
institucionais e constitucionais do Tribunal de Contas da Unido com a atuagdo consensual.

Fredie Didier e Leandro Fernandez indicam que:

“a premissa da inconstitucionalidade da existéncia, por si s6, de estruturas destinadas
a solucdo de problemas juridicos por autocomposi¢do, no ambito dos entes de
controle, além de ndo ser boa, estd em descompasso com a longa trajetéria do
Direito Publico brasileiro a consensualidade” (DIDIER JR.; FERNANDEZ, 2025, p.
482)

Apesar da resisténcia, ¢ possivel identificar diversos institutos processuais que
evidenciam a colaboracdo entre os Tribunais de Contas e o gestor publico, o mais
emblematico desses instrumentos ¢ o termo de ajuste de gestdo, que no estado de
Pernambuco, “objetiva assinalar prazo para o saneamento de falhas identificadas em atos e
procedimentos de gestdo de oOrgdos ou entidades jurisdicionadas do TCE-PE”
(PERNAMBUCO, 2023). Tais mecanismos processuais podem ser o elemento catalisador
para o estabelecimento da cultura do consenso nas estruturas dos entes controladores.

Por fim, as oportunidades de desenvolvimento e melhorias no processo de controle
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estdo alinhadas com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), com o fomento a
tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa e representativa (ODS 16.7). Esse
trabalho também alinha-se ao objetivo 9 da ODS, que destina-se a construcdo de uma
infraestrutura resiliente, uma vez que as solugdes consensuais devem diminuir o litigio
inerente a processos complexos sobretudo de grandes obras de infraestrutura. Destarte, ao
analisar a incorporagdo de solucdes consensuais de conflitos no &mbito do Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco, identifica-se uma oportunidade de inovagao institucional capaz de
superar a resisténcia cultural e legalista que historicamente marcou a atuagdo dos 6rgdos de
controle. Essa mudanga favorece uma gestdo publica mais segura e assertiva, combatendo a
ineficiéncia e a “infantilizacdo” administrativa, e permitindo que obras e politicas publicas

avancem sem a paralisagdo decorrente da litigdncia excessiva.
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