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X1V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BARCELOS-
PORTUGAL

FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Apresentacao

O Conselho Nacional de Pesguisa e Ps-Graduagdo em Direito (CONPEDI) reafirma, mais
umavez, Seu Compromisso com ainternacionalizagéo e a valorizagdo da producéo académica
brasileira em Direito, promovendo o XIV Encontro Internacional, realizado entre os dias 10,
11 e 12 de setembro de 2025, na encantadora cidade de Barcelos, Portugal. Ao longo de sua
trajetoria, 0 CONPEDI consolidou-se como o maior evento cientifico em Direito da América
Latina, destacando-se por estabelecer parcerias estratégicas com instituicdes internacionais
de ensino, ampliando o acance da pesquisa juridica brasileira e fortalecendo o intercambio
académico global.

Nesta edicdo, 0 encontro contou com a colaboracéo e 0 apoio determinante do Instituto
Politécnico do Céavado e do Ave (IPCA), uma das mais prestigiadas instituicdes de ensino
superior politécnico da Europa, referéncia em inovacdo, pesquisa aplicada e integracdo com o
setor empresarial. Através de sua Escola Superior de Gestdo, o IPCA projeta-se
internacionalmente, participando de redes de cooperagdo como a RUN-EU — Regional
University Network — European University, que amplia a mobilidade académica e fortalece o
intercambio cultural e cientifico. A realizacdo do encontro em Barcelos, cidade de histéria,
cultura e tradicdo, conferiu ao evento um ambiente singular de didlogo e reflexao.

O Grupo de Trabalho FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS I,
levado a efeito em conjunto com o GT Direito Civil Contemporéaneo, coordenado pelos
professores doutores Frederico Thales de Araljo Martos (FDF e UEMG), Luiz Fernando
Bellinetti (UEL), Luiz Henrique Urquhart Cademartori (UFSC) e Emilia Rita Braganca da



Os anais que ora apresentamos retinem, portanto, reflexdes de grande relevancia académica,
intelectual e social. Sdo estudos que ultrapassam os limites da dogmatica juridica, dialogando
com demandas concretas da sociedade contemporanea, e que certamente inspirardo novas
pesquisas e debates. Desejamos que a leitura destas paginas seja enriquecedora e
mobilizadora, ampliando horizontes e fortalecendo o compromisso de todos com a
construcdo de um futuro mais inclusivo, democrético e sustentéavel.

Convidamos todos a explorarem as reflexdes e andlises contidas nos anais do evento, que
relinem ariqueza intelectual e a profundidade académica dos debates realizados. Desegjamos,

portanto, uma leitura enriquecedora e inspiradora, que possa ampliar os horizontes e
fortalecer o compromisso com a construcao de um futuro mais justo e sustentavel.

Frederico Thales de Araljo Martos (Faculdade de Direito de Franca - Universidade do
Estado de Minas Gerais)

Luiz Fernando Bellinetti (Universidade Estadual de Londrina)

Luiz Henrique Urquhart Cademartori (Universidade Federal de Santa Catarina)

Emilia Rita Braganca da Silva Ferreira (Politécnico do Cavado e do Ave)



TRIBUNAISDE CONTASE O DESAFIO DASDEMANDAS ESTRUTURAIS: POR
UMA CULTURA CONSENSUAL DE CONTROLE

COURTSOF ACCOUNTSAND THE CHALLENGE OF STRUCTURAL DEMANDS:
TOWARDSA CONSENSUAL CULTURE OF CONTROL

JuliaMariaLeal Dos Santos 1
Luiz Henrique Urquhart Cademartori 2

Resumo

O artigo tem como objetivo analisar a possibilidade de construcdo de consensos em

demandas complexas e estruturais enfrentadas pelos Tribunais de Contas brasileiros.

Partindo-se do contexto de transformacéo que permeia o Direito Administrativo, a sociedade
contemporanea e os 0rgaos de controle, evidencia-se a necessidade de reconfigurar os
processos que interagem com essa realidade complexa, dindmica e multifacetada. Nesse
cendrio, destaca-se a valorizagdo da consensualidade como principio orientador para a
construcdo de decisdes mais participativas, legitimas e eficazes. A experiéncia acumulada
Ccom processos estruturais oferece importantes contribuicdes nesse campo, ao demonstrar a
viabilidade de modelos processuais voltados a superacdo de problemas complexos,

preferencialmente por meio do consenso. A partir de pesquisa bibliogréfica e documental,
sdo discutidos os novos paradigmas do controle, com énfase na consensualidade, e suas
possivels aplicacdes em questdes estruturais, especialmente no ambito das politicas publicas.
As conclusdes apontam que os Tribunais de Contas sdo ambientes institucionalmente
adequados para a resolucdo de problemas contemporaneos e complexos da Administracéo
Pablica e da sociedade, por meio da consensualidade.

Palavras-chave: Tribunais de contas, Novos paradigmas do controle, Administracdo publica,
Demandas complexas, Consensualidade

Abstract/Resumen/Résumé
The article aims to analyze the possibility of constructing consensus in complex and
structural demands faced by Brazilian Courts of Accounts. Starting from the context of
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field by demonstrating the feasibility of procedural models aimed at overcoming complex
problems through consensus. Based on bibliographic and documentary research, the new
paradigms of control are discussed, with an emphasis on consensus, and their possible
applications in structural issues, especially in the scope of public policies. The conclusions
indicate that Courts of Accounts constitute institutionally adequate environments for solving
contemporary and complex problems of Public Administration and society, through
CONSensus.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Courts of accounts, New control paradigms, Public
administration, Structural demands, Consensuality
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1. INTRODUCAO

O protagonismo dos Tribunais de Contas assume especial relevancia quando se
trata de solugdes consensuais. A cultura do consensualismo tem sido incentivada pela
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), que emitiu Nota
Recomendatoéria (2022), com proposta aos Tribunais de Contas brasileiros para que,
observado o regime juridico-administrativo, adotem instrumentos de solu¢ao consensual
de conflitos, aprimorando essa dimensao nos processos de controle externo.

Também a promocao de solugdes consensuais estd alinhada ao objetivo 16, da
Agenda 2030, da Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), que tem por premissa
“promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis
e inclusivas em todos os niveis”.

Por muito tempo, as solu¢des consensuais encontraram entraves sob o
argumento de que o regime juridico administrativo, regido pelas “pedras de toque™! da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico, era incompativel com a
possibilidade de transagdes pela Administragao.

Assim como outros ramos do Direito, o Direito Administrativo também passou
por transformacgdes, com énfase em outros temas, como citado por Medauar (2023, p. 35),
“o principio da boa administracdo, as politicas publicas, a consensualidade, a
administracdo eletronica, o governo eletronico, o direito administrativo global, o direito
administrativo sem Estado”, que constituem novos paradigmas para a Administracdo e
para as instituigoes.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas precisam reinventar-se, assumindo um
papel de destaque e de suma importancia — o seu papel dialdgico. A promocao do didlogo
institucional e de uma solucdo dialogada integram as novas exigéncias da sociedade, as
quais s@o componentes do processo democratico.

A presente pesquisa insere-se nesse contexto de mudanga e de inovagdo, que
perpassa o Direito Administrativo, a sociedade contemporanea e os 6rgdos de controle e
que requer um novo olhar processual. Com efeito, a complexidade, a pluralidade e a

dinamicidade sdo caracteristicas da sociedade contemporanea que exigem a adequagao

! Conforme a tradicional ligdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2010), o Direito Administrativo tem
como pedras de toque a supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse
publico.
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dos processos que irdo interagir com essa realidade. As Cortes de Contas devem, pois,
moldar o processo de controle externo para responder a essas necessidades.

No ambito judicial, uma modalidade de processo tem ganhado destaque: os
processos estruturais, que sao concebidos como uma nova forma processual voltada ao
enfrentamento de demandas sociais complexas que exigem a reconfiguragdo de estruturas
institucionais. Uma de suas caracteristicas centrais é a valorizagdo da consensualidade,
em substituicdo a ldgica adversarial do processo civil comum.

Este artigo tem como objetivo investigar de que maneira a consensualidade, tema
de crescente relevancia para as instituicdes de controle, pode ser incorporada na
abordagem de problemas complexos — desafios recorrentes enfrentados pelos Tribunais
de Contas —, especialmente no contexto da formulacdo, da implementagdo e da
fiscalizagdo de politicas publicas?, entendidas como um “complexo de processos
juspoliticos destinado a efetivagdo dos direitos fundamentais” (Moreira Neto, 2008, p.
124).

A partir de pesquisa bibliografica e documental, o artigo esté estruturado em seis
secoes. Esta primeira ¢ reservada para a introducdo do estudo, bem como para a
apresentacao de seus objetivos. A segunda se¢do ¢ dedicada a apresentacdo do fendmeno
estrutural, que surge inicialmente na pratica e somente depois ¢ integrado a doutrina,
definindo um novo tipo processual focado em lidar com questoes complexas que desafiam
as abordagens convencionais do processo civil comum. A terceira se¢do trata do novo
desenho institucional dos Tribunais de Contas, marcado por novos paradigmas de
controle, e busca demonstrar como essa nova configuracdo constitui terreno fértil para
uma atuagdo de natureza estrutural. A quarta secdo aborda o paradigma da
consensualidade, com foco em sua evolucdo normativa e institucional. A quinta se¢ao
explora como as demandas estruturais representam um espago propicio a atuagdo
consensual, desde que se disponha de uma estrutura adequada ao desenvolvimento desse
tipo de processo. Por fim, a sexta e Gltima se¢do apresenta as consideracdes finais do
estudo, destacando que a proposta aqui debatida ndo visa esgotar a discussdo, mas

fornecer subsidios para aplicacdo e futuros desenvolvimentos.

2 Didier et al. (2020) observam que os problemas estruturais ndo se limitam ao ambito publico, nem se
restringem a questdes envolvendo direitos fundamentais ou politicas publicas. Também estdo presentes em
acdes concursais, como a faléncia e a recuperagdo judicial, que partem de um cenario de desorganizagdo e
de ruptura da normalidade, exigindo uma interven¢do com carater (re)estruturante para reorganizar as
finangas da empresa ou os pagamentos da massa falida — independentemente de haver ou nao pratica de ato
ilicito.
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2. APRESENTACAO DO CONCEITO DE DEMANDA ESTRUTURAL

O fendmeno estrutural emerge inicialmente na pratica para, posteriormente, ser
incorporado a doutrina, delineando uma nova espécie processual voltada ao
enfrentamento de questdes complexas que desafiam as solugdes tradicionais do processo
civil comum.

No ambito processual, diferentes denominagdes sao utilizadas para se referir ao
tema: processos estruturais, medidas estruturais, decisdes estruturais, demandas
estruturais, entre outras. Considerando, sobretudo, que a teoria brasileira ainda nado
apresenta uniformidade conceitual a respeito do tema, optou-se por utilizar tais
expressdes como sindnimas ao longo deste trabalho.

Arenhart et al. (2024) explicam que ha diversas nomenclaturas utilizadas pela
doutrina brasileira — como litigios® estruturais, processos estruturais, medidas
estruturantes, decisdes estruturais, entre outras — para se referir a um novo modelo
processual voltado a concretizacdo dos direitos fundamentais previstos na Constitui¢ao
por meio da atuacio do Poder Judiciario®.

Para Didier Jr. et al. (2020, p. 47), “o problema estrutural se define pela
existéncia de um estado de desconformidade estruturada — uma situagdo de ilicitude
continua e permanente ou uma situagdo de desconformidade, ainda que ndo propriamente
ilicita”.

Por sua vez, Vitorelli (2023) entende que a esséncia dos processos estruturais
reside mais em sua finalidade do que em caracteristicas fixas, destacando que seu
desenvolvimento acontece em etapas recorrentes. Segundo o autor, essas etapas,
envolvem, inicialmente: (i) a compreensdo da complexidade e da multiplicidade de
interesses envolvidos no litigio; (ii)) em seguida, a formulacdo de um plano de
reestruturacao da realidade considerada indesejavel; (iii) a posterior implementacgao desse
plano, seja por via negocial ou compulsoria; (iv) a avaliagdo dos efeitos sociais
alcangados; (v) e, por fim, a eventual reelaborag¢do do plano, reiniciando o ciclo até que
seja alcancado um resultado socialmente adequado, capaz ndo apenas de corrigir a

violagdo, mas também de impedir sua repeticao.

3 A expressdo “litigio” ndo sera utilizado, porque o objeto do artigo € o processo de controle.

4 Embora a referéncia aos processos estruturais recaia sobre o Poder Judiciario, é reconhecido por diversos
autores que tais processos também podem ser desenvolvidos extrajudicialmente, especialmente no ambito
de instituigdes como os Tribunais de Contas e as agéncias reguladoras. Sobre o tema: JUNIOR, Fredie
Didier; FERNANDEZ, Leandro. Processo estrutural e justica multiportas. Suprema—Revista de Estudos
Constitucionais. 2024.
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A nogdo remonta a experiéncia norte-americana com a reforma estrutural, tendo
como caso paradigmatico o julgamento Brown v. Board of Education (1954). Nessa acao,
questionou-se a politica de segregacgao racial nas escolas dos Estados Unidos. A Suprema
Corte estadunidense, entdo, concluiu pela inconstitucionalidade da pratica, o que colocou
fim a doutrina dos separados, mas iguais.

Contudo, a efetivacdo da decisdo, nos tribunais de instancia inferior, exigiu o
emprego de técnicas procedimentais incomuns. Conforme relata Owen Fiss (2017),
professor da Universidade de Yale, a implementagdo da decisdo implicou uma
transformac¢ao verdadeiramente estrutural, demandando medidas como: a adocdo de
novos critérios para a escolha dos alunos e a construcdo de escolas; a substituicdo de
docentes; a revisdo do sistema de transporte escolar; a redistribuicdo de recursos;
alteracdes curriculares; a ampliacdo orgamentéria; a reestruturacdo de programas
esportivos; e a criagdo de sistemas de monitoramento institucional, entre outras agdes.

Essa decisdo ndo eliminou a segregacdo racial nos Estados Unidos, mas
estabeleceu importantes pressupostos sobre a "reforma estrutural", servindo de base para
o que hoje se denomina processos estruturais. O grande desafio dessa decisdo
paradigmadtica reside justamente em demonstrar que problemas complexos ndo admitem
solugdes simplistas ou unicas, e que a transformacdo de uma realidade estrutural exige
uma abordagem dinamica, em constante adaptagdo e evolucao, distinta da logica estatica
do processo comum. Assim, pode-se dizer que uma demanda estrutural ¢ aquela que exige
uma verdadeira remodelagem do sistema para enfrentar as desconformidades observadas.

Pense-se, por exemplo, na auséncia de vagas em abrigos institucionais para
pessoas em situacdo de rua. Bastaria o simples reconhecimento da ilegalidade e a
aplicacio de multa ao gestor para resolver o problema? Certamente nio. E necessario
compreender o complexo contexto social envolvido, considerando: as caracteristicas
especificas da populacdo em situacao de rua; suas necessidades particulares; as condigdes
de seguranca alimentar nas institui¢des de acolhimento; a reintegracao dessas pessoas ao
mercado de trabalho; a escuta qualificada dos gestores publicos, das associagdes civis e
da propria populagdo afetada; bem como a articulacdo entre diferentes institui¢des, como
Defensoria Publica, Ministério Publico e secretarias de assisténcia social.

E, sim, ¢ possivel alcancar solugdes consensuais para esses problemas. Alids,

melhor que assim seja, pois solugdes construidas por meio do consenso tendem a ser mais

5> Doutrina norte-americana que considerava constitucional a segregacio de espagos publicos para pessoas
brancas e negras, desde que as instalagdes desses espacos fossem semelhantes.
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efetivas e duradouras do que aquelas impostas sem a devida consideragdo de todas as
nuances do problema — sobretudo quando se trata de demandas estruturais. Inclusive, a
consensualidade é apontada como uma caracteristica essencial® dos processos estruturais
por diversos autores, bem como a existéncia de “consensos em cascata’ nesses processos.

Como bem aponta Abraham Chayes (1976), em importante estudo acerca do
tema, a negociacdo ¢ o consenso sao componentes necessarios desse novo modelo
processual, a que chamou de public law litigation, sendo mais vantajoso do que uma
ordem cumprida de modo insatisfatorio.

Sob esse aspecto, Arenhart (2024) destaca a relevancia das solugdes consensuais
para lidar com politicas publicas. Para o autor, “esse tipo de solu¢do ¢ muito melhor do
que a imposi¢ao de uma decisdo do 6rgao imparcial, que pode desagradar a todas as partes
do processo ¢ a toda a sociedade atingida.” (p. 1293).

Assim, conceitua-se o processo estrutural como a espécie processual voltada a
resolugdo de questdes complexas mediante técnicas diferenciadas — como a
consensualidade —, com o duplo objetivo de: (i) alcangar respostas estruturalmente
eficazes e socialmente legitimas; e (i1) equilibrar tanto o passado da estrutura em analise

quanto o futuro que se pretende construir a partir dela.

3. TRIBUNAIS DE CONTAS E O NOVO DESENHO INSTITUCIONAL:
FUNDAMENTOS PARA UMA ATUACAO ESTRUTURAL

Nesta se¢do, busca-se analisar a conformagao juridica dos Tribunais de Contas
no Brasil, com destaque para suas competéncias, suas atribuicoes e sua estrutura
institucional enquanto Instituicdes Superiores de Controle (ISCs), conforme previsdo
constitucional. Argumenta-se que o atual desenho institucional dessas cortes,
especialmente apds a Constitui¢do de 1988, as posiciona como agentes estratégicos para
o desenvolvimento de processos estruturais, especialmente a luz dos novos paradigmas
de controle.

O modelo brasileiro de Tribunal de Contas tem origem nas ideias de Rui
Barbosa, que, a época Ministro da Fazenda, instituiu o Tribunal de Contas da Unido

(TCU) por meio do Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, — 6rgao posteriormente

¢ Nessa perspectiva, cita-se: DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria.
Elementos para uma teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de
Processo. 2020. p. 45-81.
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incorporado ao texto constitucional. A justificativa de Rui Barbosa (1934, p. 427) para a
criacdo do TCU revela a importancia institucional e a pretensdo de autonomia do 6rgao
desde sua origem, concebido como um “corpo de magistratura intermediaria a
administracao e a legislatura, que, colocado em posi¢ao autonoma, com atribui¢do de
revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer as
suas fung¢des vitais ao organismo constitucional".

Desde entdo, os Tribunais de Contas fortaleceram-se institucionalmente,
especialmente a partir da Constituicdo de 1988, que ampliou significativamente seu rol
de competéncias e introduziu novos critérios de controle, como os de legitimidade e de
economicidade. Nesse sentido, a atuacao dessas instituigdes passou a ir além do exame

formal dos gastos publicos:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder."

"Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...] V - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢des ¢ auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial [...]".

Conforme registra Cademartori (2016), o cenario contemporaneo da gestdo
publica ¢ marcado pela crescente influéncia da Constituicdo Federal, fendmeno
conhecido como constitucionalizagdo do Direito Administrativo, o qual redefine os
parametros de atuacdo dos gestores e, consequentemente, dos 6rgdos de controle.

Carlos Ayres Britto (2001) observa que ha, nos Tribunais de Contas, uma
verdadeira "judicatura de contas", dada a natureza constitucional predominante que rege
sua atuac¢ao. Para o autor, "nao pode ser um tribunal tdo-somente administrativo um 6rgao
cujo regime juridico € centralmente constitucional" (p. 8-9).

Nesse mesmo sentido, Moreira Neto afirma que os Tribunais de Contas sdo 6rgaos
de matriz constitucional, tanto formal quanto material, por atuarem como garantidores
dos valores politico-constitucionais do Estado Democratico de Direito. O autor conclui
que, diante desse novo cendrio, a Administra¢do Publica deve buscar "nas demandas reais
da sociedade a que serve, a eficiéncia como razdo de ser, pois esta ¢ a resposta certa aos

reclamos de legitimidade"(Moreira Neto, 2001, p. 17).

7 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢io da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
Presidéncia da Republica, [2024].



Dessa forma, qualquer tentativa de reduzir os Tribunais de Contas a uma atuacgao
meramente burocratica, interna ou subordinada ao Poder Legislativo ndo encontra
respaldo no ordenamento constitucional. Isso porque o fundamento da atuacao dessas
institui¢des esta ancorado diretamente na Constituicao Federal, que lhes atribui fungdes
relevantes para além do controle contébil dos gastos publicos.

A incorporagdo de novos parametros de controle, aliada a previsao constitucional
de direitos fundamentais a serem promovidos pelo Estado, revela a orientagcdo de um
modelo de Estado Social e de federalismo cooperativo, exigente quanto a definicao,
quanto a execucao e quanto ao monitoramento das politicas publicas.

Sobre esses novos paradigmas, Ferreira Junior (2021, p. 191) destaca “o didlogo
institucional como uma forma célere e eficaz de um controle que aposta na dialdgica, no
convencimento € no consenso como instrumentos efetivos de encaminhamento de
solugoes™.

Dantas (2020), ao analisar a trajetéria do controle externo desde a promulgagio
da Constitui¢do de 1988, identifica trés fases evolutivas: uma primeira centrada na
legalidade; uma segunda marcada pelo controle da economicidade, com foco em obras e
em infraestrutura; e uma terceira, de carater finalistico e estruturante, voltada a uma
atuac¢do sistémica e orientada por resultados.

Essa evolugdo demonstra que os 6rgaos de controle vém sendo desafiados a lidar
com demandas crescentemente complexas, as quais exigem novas técnicas processuais €
modelos institucionais abertos ao didlogo e a transformagdo. Dessa maneira, o controle
deixa de ser apenas um mecanismo de verificagdo legal para se tornar um instrumento de
transformagao social e institucional.

A resposta a esses desafios ndo € simples, nem sera oferecida de forma exaustiva
neste trabalho. No entanto, aponta-se que os processos estruturais — pensados como
instrumentos processuais adequados ao enfrentamento de questdes complexas — oferecem
um caminho promissor para reposicionar os Tribunais de Contas como institui¢des aptas
a contribuir, a partir do novo paradigma da consensualidade, de maneira colaborativa e
técnica, para a implementagao progressiva de transformagdes estruturais do Estado.

Nessa perspectiva, Fredie Didier (2024) defende que os meios consensuais de
resolucao de controvérsias juridicas também se mostram aplicaveis ao aperfeigoamento
do controle externo, especialmente quando adotados em uma perspectiva de colaboragao

entre o gestor publico e o 6rgdo de controle, em conformidade com a diretriz legal que
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prioriza medidas preventivas em relagdo a instauracdo de processos sancionadores,
conforme estabelece o art. 13, § 1°%, do Decreto n. 9.830/2019°.

Embora nem sempre com essa denominagao, os Tribunais de Contas tém atuado
em demandas de natureza estrutural, especialmente por meio das auditorias operacionais.
Um exemplo ¢ o processo'” conduzido pelo TCU com o objetivo de avaliar as causas das
vulnerabilidades socioambientais que afetam a saude dos povos indigenas, em especial
do povo Yanomami.

Fora do escopo das auditorias operacionais, destaca-se também a Nota Técnica!!
emitida pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM), que recomendou a
adocao de medidas aos gestores do sistema prisional do Estado do Amazonas, com vistas
a mitigar os efeitos da superlotacdo nas unidades prisionais. Essas situacdes evidenciam
que as questdes estruturais ja estdo presentes na atua¢do dos 6rgdos de controle e que,

desde que observados o tempo ¢ os instrumentos adequados, podem ser abordadas com

base no novo paradigma da consensualidade.

4. O CONSENSUALISMO NA ADMINISTRACAO PUBLICA E NOS
TRIBUNAIS DE CONTAS: EVOLUCAO NORMATIVA E INSTITUCIONAL

Para Moreira Neto (2003), o processo de formagao das culturas esta atrelado a
dois tipos de relagdo: o antagonismo e a cooperagdo. Esta ultima permite a coordenagao
entre as diversas expressdes de poder para o atingimento de fins comuns, possibilitando
a concertacdo de vontades e o surgimento do consenso. Nesse contexto, o autor destaca a
importancia do consenso na constru¢ao de sociedades livres, especialmente a partir dos
principios do Estado Democratico de Direito.

Entre os beneficios do consenso, o referido autor aponta o aprimoramento da

governabilidade, o fortalecimento dos freios contra abusos, a ampliagdao da justica por

8 Art. 13. A analise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a atribuigdo do agente publico, dos
orgaos ou das entidades da administragao publica no exercicio de suas atribui¢cdes e competéncias, inclusive
quanto a defini¢éo de politicas publicas.

§ 1° A atuagdo de 6rgdos de controle privilegiara agdes de prevencao antes de processos sancionadores.

% Regulamento o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que
institui a Lei de Introdug@o as normas do Direito Brasileiro.

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérddo n. 2467/2023. Processo 001.308/2023-8.
Relator: Min. Vital do Régo, 4 de maio de 2022.

11 A Nota Técnica n.° 01/2022 — DEAOP/SECEX, do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, orienta
os gestores do sistema prisional quanto a importancia da adogao de indicadores de politica penitenciaria e
do estabelecimento de metas de curto, médio e longo prazos para a gestdo das vagas nas unidades prisionais
do Estado do Amazonas.
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meio da consideragdo dos diversos interesses envolvidos, o aumento da legitimidade das
decisdes, a prevencao de desvios morais, o estimulo a responsabilidade civica e a maior
aceitagdo e obediéncia dos comandos estatais pela sociedade.

O desenvolvimento do Direito Administrativo insere-se nesse contexto, com a
transicdo de uma administracdo verticalizada para uma administracdo dialogica, que
escuta seus administrados e constroi solugdes conjuntas. Esse novo paradigma também
alcanca os 6rgaos de controle.

Durante muito tempo, as solugdes consensuais enfrentaram resisténcias baseadas
no entendimento de que os dogmas da supremacia e da indisponibilidade do interesse
publico impediriam a possibilidade de transa¢des pela Administragdo. No entanto, essa
visdo vem sendo superada por novas interpretacdes do Direito Administrativo e pelo
alargamento das potencialidades dos 6rgdos de controle.

Como observa Medauar (2023), diversos temas contemporaneos vém sendo
incorporados ao Direito Administrativo, como o principio da boa administragdo, a
consensualidade, o governo eletronico, a administragdo global, entre outros.

Carlos Ari Sundfeld (2007), ao tratar do processo administrativo como um
dialogo entre Estado e cidaddo, afirma que o processo ¢ um método ponderado, que ndo
visa apenas a solugdo imediata, mas também cria espago para a participagdo efetiva.

Para o autor, o aspecto essencial do processo estd em impor ao tomador da
decisdo o dever de dialogar com as partes, ndo apenas para escuta-las formalmente, mas
para efetivamente considerar os argumentos apresentados. Ainda de acordo com o autor,
permitir manifestagcdes reais e igualitarias exige esfor¢o, tempo e técnica, mas isso se
tornaria inutil se a decisdo fosse tomada sem esse didlogo substancial com as razdes
trazidas pelas partes'?.

Ao abordar os fundamentos da justica conciliativa, Grinover (2016) destaca,
entre outros, o fundamento politico, ressaltando que mediadores, conciliadores e as
proprias partes participam da construcdo da solucao do conflito, caracteristica que remete
a logica da democracia participativa, na qual a sociedade ¢ chamada a atuar em diferentes
momentos. A autora também menciona o fundamento funcional, que associa a adogdo de
tais instrumentos a reducdo da sobrecarga dos tribunais estatais. Entre os fundamentos
apresentados, merece especial atencdo o fundamento politico, sobretudo pela legitimagao

democrética que confere a decisao.

12 Ibid.
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Com efeito, Habermas (1998) defende que a formacao horizontal da vontade
politica, orientada ao entendimento mutuo ou ao consenso alcangado comunicativamente,
deve ter prioridade tanto do ponto de vista genético quanto normativo. Para ele, uma base
autonoma na sociedade civil ¢ condigdo prévia para a pratica da autodeterminagao civica.

Os desafios contemporaneos exigem solugdes inovadoras e pautadas no didlogo.
Romper com o modelo tradicional torna-se indispensavel, adotando-se uma abordagem
orientada a resolucao agil de questdes de relevante impacto social, com atuacao moderna,
prioritaria e articulada com todos os atores envolvidos, de modo a construir consensos
genuinamente participativos, capazes de assegurar a legitimacao democratica.

Nesse sentido, Ferreira Junior (2021, p. 131) afirma que “se a busca pela
consensualidade ¢ uma das solugdes possiveis para os diversos problemas e desafios que
a administragao publica tem a sua frente, 0 mesmo pode ser dito em relagdo ao controle

publico." E acrescenta:

E essa postura, aliada a uma mentalidade de atuacdo proativa e assertiva, deve
ser concretizada por meio de uma atuagdo prévia ou concomitante das Cortes
de Contas, buscando se antecipar aos problemas ¢ visando a construcdo
consensual de solugdes entre os diversos atores envolvidos na questdo, sejam
eles agentes publicos ou privados.

E essa construgd@o de solugdes consensuais passa pela necessidade do fomento
de uma cultura de estimulo ao didlogo entre as instituigdes, para além do
enfoque da harmonia na relagdo entre poderes e 6rgdos, mas como instrumento
de efetividade no controle publico.

A atuagdo proativa e preventiva das Cortes de Contas mostra-se essencial nesse
contexto, visando construir solugdes consensuais com agentes publicos e privados e
fomentando uma cultura de didlogo interinstitucional.

No plano legislativo, o movimento em dire¢do a consensualidade também se
consolidou. A Lei n. 11.079/2004, que trata das parcerias publico-privadas, ja previa a
possibilidade de arbitragem como forma de resolugao de conflitos. Em seguida, o art. 6°
do Codigo de Processo Civil de 2015 incorporou o principio da cooperagao, inclusive
aplicavel aos Tribunais de Contas.

A Lei n. 13.129/2015 reformulou a Lei de Arbitragem (Lei n. 9.307/1996),
permitindo expressamente que a Administracdo Publica utilize esse mecanismo para
resolver conflitos sobre direitos patrimoniais disponiveis. J& a Lei 13.140/2015
disciplinou a mediagdo como meio de resolucdo de controvérsias, inclusive na esfera
publica.

Outro marco importante ¢ a Lei 13.655/2018, que incluiu novos dispositivos a

LINDB. O art. 26 autorizou de maneira expressa a celebracdo de compromissos para
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eliminar irregularidades e situagdes contenciosas na aplicagdo do direito publico,
inclusive por meio de consulta publica.

A Lei 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes) também incorporou a conciliagao,
a mediagdo, o comité de resolugdes de disputas e a arbitragem como formas validas de
resolugdo de conflitos em contratos administrativos.

A cultura do consensualismo também tem sido promovida pela Atricon, que, por
meio da Nota Recomendatoéria n. 02/2022, sugeriu aos Tribunais de Contas a adogao de
instrumentos consensuais de resolu¢do de conflitos, respeitando o regime juridico-
administrativo e aprimorando o controle externo.

Essa diretriz esta alinhada ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
n. 16 da Agenda 2030 da ONU, que visa promover "institui¢des eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis".

Nesse contexto, diversas iniciativas institucionais surgiram. O Supremo Tribunal
Federal (STF) criou o Centro de Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL/STF), com
um nucleo especifico para demandas estruturais. O TCU, por sua vez, instituiu a
Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevengdo de Conflitos
(SecexConsenso), representando uma virada de paradigma na atuacdo do controle
externo.

O modelo da consensualidade também foi amplamente aplicado no combate a
corrupcao. O TCU, por exemplo, admitiu a repercussao de acordos de leniéncia firmados
com outros 6rgaos como medida de colaboracgdo e de solugdo célere de controvérsias. No
Acordao 965/2022, o Tribunal reconheceu a tendéncia crescente de consensualidade no
Direito Administrativo Sancionador (Brasil, 2022).

Como observa Dantas (2023), a Administracdao Publica contemporanea vive uma
mudanca de paradigma, com a ascensdo do consensualismo e o surgimento de
instrumentos como os termos de ajustamento de conduta e os acordos de leniéncia.

Assim, os meios consensuais t€ém permeado a pratica cotidiana dos orgaos de
controle, especialmente nos processos estruturais, que demandam a construcdo de
solucdes pactuadas e sustentadas no didlogo institucional.

Pensar o controle a partir de uma ldgica estrutural € reconhecer que o processo
deve se converter em um espaco de legitimacdo democratica, capaz de acolher multiplos

atores e de promover a transformagao social por meio de pactos institucionais duradouros.
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5. 0 PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NAS DEMANDAS ESTRUTURAIS:
OPORTUNIDADES PARA UMA ATUACAO CONSENSUAL

Segundo Moreira Neto (2011), embora o consenso possa coexistir com formas
de coer¢do — como o uso da forga, de ameacas ou até de temor reverencial —, a principal
diferenga entre eles estd na durabilidade das relagdes sociais: aquelas baseadas
predominantemente na coercdo tendem a ser menos estaveis do que as que se
fundamentam no consenso. Isso demonstra a importancia de uma atuacao que passa do
controle punitivo para um modelo dialogico.

Se o paradigma da consensualidade ja vem sendo aplicado em 6rgdos de controle
— seja por meio de Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), de mesas técnicas'?, de
mesas de consensualismo'* ou até mesmo pela criacdo de secretarias especificas para esse
fim —, cabe questionar: que impacto essa mudanga tem no tratamento de uma demanda
estrutural? A resposta, parece-nos, ¢ a mesma que motivou o desenvolvimento dos
processos estruturais: as técnicas tradicionais de resolu¢ao de controvérsias se mostram
insuficientes para lidar com esse tipo de problematica.

O processo estrutural apresenta um movimento ciclico, caracterizado por etapas
de diagnostico do problema, de elaboracdo de um plano, de supervisdo e de revisao —
dindmica que possui grande semelhanga com o funcionamento de uma auditoria
operacional. Um problema estrutural dificilmente poderd ser equacionado ou
solucionado, contudo, dentro dos prazos previstos na maioria dos diplomas legais. O
TCU, por exemplo, estabelece o prazo de até 90 (noventa) dias para alcangar uma solugdo
consensual. Ocorre que problemas estruturais raramente admitem respostas efetivas em
intervalos tao curtos. Com isso, ao se esgotar o prazo, perde-se a oportunidade de avangar
por meio do consenso, restando apenas o seguimento por um procedimento de controle
comum.

Basta imaginar situagdes como a insuficiéncia de leitos nos hospitais publicos, a
falta de vagas em creches e em presidios ou os desafios da populagdo em situagao de rua.
Seria razoavel esperar que problemas com tamanha complexidade pudessem ser
solucionados em apenas 90 dias? Improvavel. Por isso, ¢ fundamental reconhecer que,

embora estruturais, tais problemas podem, sim, ser objetos de solu¢ao consensual, desde

13O Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE/MT) regulamentou as chamadas mesas técnicas
por meio da Resolugdo Normativa TCE-MT n. 12/202.

4 A Resolugdo n. TC-284/2025 do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) formalizou
a criagdo da mesa de consensualismo.
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que se compreenda sua natureza complexa, demandando tempo adequado para
identificacdo, andlise e transformagao.

Nesse cenario, destaca-se a criagao de espagos voltados a construgdo de solugdes
dialogadas em diversas instituigdes. No ambito do STF, foi instituido o Centro de
Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL/STF), por meio da Resolucdo n. 790/2022,
composto por trés unidades, entre elas o Centro de Coordenagdo e Apoio as Demandas
Estruturais e Litigios Complexos. A existéncia dessa unidade, inserida na estrutura do
STF, revela que demandas complexas nao admitem leituras simplificadas, pois envolvem
temporalidades e contornos proprios.

De modo semelhante, os Tribunais de Contas vém assumindo papel cada vez
mais relevante na analise e na efetiva¢do de politicas publicas, especialmente por meio
das auditorias operacionais. Assim, esses 0rgaos também poderdo desenvolver formas de
resolucdo em processos de controle que, para além das auditorias, apresentem
caracteristicas estruturais.

Lima'> (2023) destaca que, apesar da atuacdo ja consolidada dos Tribunais de
Contas brasileiros na andlise de politicas publicas, ainda ha diversos desafios a serem
superados. Entre eles, sobressaem-se a necessidade de maior tempestividade e
profundidade nas avaliagdes. Isso porque as politicas publicas estdo inseridas em
contextos dindmicos e sujeitas a fatores como mudangas politicas, restricoes
orcamentarias e alternancia de gestores. Caso os Tribunais ndo atuem com agilidade,
correm o risco de avaliar politicas ja superadas ou em fases distintas, comprometendo a

efetividade de suas recomendagdes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Por meio deste estudo, buscou-se apresentar uma perspectiva diferenciada do
processo de controle, como meio de construgao de uma solugdo dialogica, em demandas
estruturais e complexas. Para tanto, entende-se que a cultura da consensualidade nos
Tribunais de Contas representa uma abordagem adequada para lidar com as
complexidades da Administragdo Publica que refletem a dindmica social, que € plural e
complexa. A ela encontram-se acopladas uma série de estruturas que permitem a

manutencao de estados de desconformidade.

15 Carlos Pontes (coord.). Os Tribunais de Contas e as politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2023.
588p. ISBN 978-65-5518-596-6 (Cole¢do Forum IRB, v. 5), p. 27.
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Nesse contexto cultural, emergem demandas estruturais, propiciando um clima
favoravel a realizagdo de debates e ao envolvimento de diferentes atores, que
compartilham conhecimentos, experiéncias e perspectivas diversas. O processo estrutural
resulta em decisdes — ndo necessariamente de mérito — mais sélidas e adequadas ao
problema posto, promovendo a eficiéncia, a economicidade e a seguranga juridica das
relagdes sociais, por meio da cooperagdo entre as partes envolvidas, incluindo gestores,
servidores, institui¢cdes, sociedade civil e demais agentes relacionados ao processo
decisorio.

Nesse sentido, busca-se estabelecer o didlogo e promover o consenso, o que nao
significa ignorar preceitos constitucionais e legais. Pelo contrario, ¢ uma abordagem que
permite legitimar, ainda mais, a formagao da solugdo. Os métodos tradicionais mostram-
se ineficazes para tais processos, pois € necessaria a promog¢ao de mudangas sistémicas e
institucionais. Com efeito, o processo exige a elaboracdo e a implementagdo de um plano
de reestrutura¢ao, com medidas progressivas, para efetivamente modificar a estrutura — o
que s6 se torna viavel mediante uma solucao dialogada.

A tendéncia contemporanea, aliada ao cenario processual favoravel, demonstra
que a aplicacdo dos processos estruturais ¢ perfeitamente legitima e insere-se na missao
constitucional dos Tribunais de Contas. A propdsito, esses 0rgaos dispdem de um cenario
propicio para essa realizagdo: processos com procedimentos flexiveis e com dispersdo de
principios do processo civil comum; corpo técnico qualificado; estrutura; e, em alguns
Tribunais, normas que demandariam apenas adaptagdes pontuais.

Especialmente em um momento em que os Tribunais de Contas sdo convidados
a assumir novas demandas, as quais se revelam como um cendrio adequado para
realizacdo de direitos fundamentais, assumir o protagonismo na resolu¢do de problemas
estruturais € parte indissocidvel desse novo momento.

E importante ressaltar que o objetivo do trabalho ndo foi esgotar a discussio,
mas, sim, disponibilizar uma base solida para que esse tema possa ser aplicado, analisado
e, posteriormente, aprimorado, para que seja um ponto de partida para refinamento de

procedimentos e para adequagdo de normas e de debates nas instituigdes.
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