INSTITUTO BRASILEIRO DE ENSINO, PESQUISA E DESENVOLVIMENTO
ESCOLA DE DIREITO E ADMINISTRACAO PUBLICA
MESTRADO PROFISSIONAL EM DIREITO

FLAVIA BORTOT SCARDINI FARIA

METODOS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS: analise da primeira Mesa Técnica realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de

Mato Grosso

BRASILIA
2022



FLAVIA BORTOT SCARDINI FARIA

METODOS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS: analise da primeira Mesa Técnica realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de

Mato Grosso

Dissertacdo de Mestrado, desenvolvida sob a
orientacdo do professor Luis Felipe Perdigdo de
Castro, apresentada para realizacdo da Banca de

Defesa.

BRASILIA
2022



FLAVIA BORTOT SCARDINI FARIA

METODOS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS: analise da primeira Mesa Técnica realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de

Mato Grosso

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de
Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Direito, como
requisito parcial para obtencéo do titulo de Mestre em
Direito.

19 de dezembro de 2022

BANCA EXAMINADORA

Prof. Orientador
Dr. Luis Felipe Perdigao de Castro
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa - IDP

Prof. Avaliador 1
Dr. Gustavo Justino de Oliveira
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa - IDP

Prof. Avaliador 2
Dra. Alice Bernardo Voronoff
Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ



Porque para Deus nada é impossivel.
(Lucas 1:37)



RESUMO:

O presente trabalho tem por objeto o estudo da utilizacdo de métodos consensuais de resolucéo
de conflitos nos Tribunais de Contas, por intermédio do caso da primeira Mesa Técnica,
promovida pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso para solucionar o problema da
pavimentacdo da BR-174 que se prolongava por mais de anos.

Pretende-se responder quais 0s requisitos minimos de validade a serem observados na
celebracdo de acordos administrativos e se a Mesa Teécnica pode ser considerada uma
ferramenta adequada para a solugéo de conflitos administrativos no Tribunal de Contas.

Para tanto, além das especificidades do caso concreto, o estudo analisou 0 modelo de atuagéo
do Tribunal de Contas de Mato Grosso, a legislacédo federal e mato-grossense e a doutrina que
alicerca a atuagdo administrativa consensual e os requisitos minimos de validade para a
celebracdo de acordos administrativos.

Ao final, foram apresentados os requisitos de finalidade, objeto, motivacdo, forma e eficacia
para a celebracdo de acordos administrativos e concluiu-se que a Mesa Técnica € uma
ferramenta adequada, com grande potencial para a resolucdo de conflitos, em especial de
problemas estruturais, que envolvam a avaliacdo de politicas publicas e matérias de
competéncia concorrente entre os entes federativos. Todavia, a Resolu¢cdo Normativa que a
regulamenta carece de melhor estruturacdo para contemplar todos os requisitos de validade,
bem como procedimentos diversos para tratar 0s casos em que 0 objeto da Mesa for estabelecer
consenso sobre temas e interpretacdo de normas, solucionar irregularidades e situacGes
contenciosas, e problemas estruturais.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Mesa Técnica. Acordos Administrativos. Requisitos.



ABSTRACT:

The purpose of this work is to study the use of consensual methods of conflict resolution in the
Courts of Auditors, through the case of the first Technical Board, promoted by the Court of
Auditors of the State of Mato Grosso to solve the problem of paving the BR- 174 that went on
for more than years.

It is intended to answer what are the minimum validity requirements to be observed in the
celebration of administrative agreements and if the Technical Board can be considered an
adequate tool for the solution of administrative conflicts in the Court of Auditors.

Therefore, in addition to the specificities of the concrete case, the study analyzed the model of
action of the Court of Auditors of Mato Grosso, the federal and Mato Grosso legislation and
the doctrine that underpins the consensual administrative action and the minimum validity
requirements for the celebration of administrative agreements.

In the end, the requirements of purpose, object, motivation, form and effectiveness for the
conclusion of administrative agreements were presented and it was concluded that the Technical
Board is an adequate tool, with great potential for conflict resolution, especially structural
problems, which involve the evaluation of public policies and matters of concurrent competence
between the federative entities. However, the Normative Resolution that regulates it lacks better
structure to contemplate all the validity requirements, as well as different procedures to deal
with cases in which the object of the Panel is to establish consensus on themes and interpretation
of norms, resolve irregularities and contentious situations, and structural problems.

Keywords: Court of Auditors. Technical Table. Administrative Agreements. Requirements.
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INTRODUCAO

Em 23 de novembro de 2021, o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso aprovou
a Resolugdo Normativa n.® 12/2021 que instituiu a Mesa Técnica, com a finalidade de promover
0 consensualismo, a eficiéncia e o pluralismo na solugéo de temas controvertidos relacionados
a Administracdo Publica e ao controle externo.

A primeira Mesa Técnica foi admitida em 12 de abril de 2022 para solucionar o
problema de pavimentacao do trecho da rodovia estadual MT-170, que percorre 0s Municipios
de Juruena, Cotriguacu, Castanheira, Colniza, Aripuand e Juina, situados no noroeste do Estado
de Mato Grosso.

Os procedimentos administrativos para a pavimentacao se iniciaram em 2008, com a
federalizacdo da rodovia que passou a ser denominada BR-174. Em 2013, a partir da celebracédo
de um termo de compromisso com o Departamento Nacional de Infraestrutura e Transportes, 0
Estado de Mato Grosso iniciou os procedimentos ambientais e licitatorios necessarios, porém a
obra ndo foi executada até 2021, ano em que a rodovia foi estadualizada novamente, retornando
ao ativo estadual.

Em 04 de julho de 2022, foram aprovadas as solucdes técnico-juridicas construidas em
cooperacdo entre a Secretaria de Estado de Infraestrutura, a Procuradoria Geral do Estado de
Mato Grosso e a equipe técnica e juridica do Tribunal de Contas para a conclusdo da
pavimentacao do trecho da rodovia, a qual foi homologada pelo Plenario do 6rgdo de controle
em 12 de junho de 2022.

Essa atuacdo inovadora do 6rgao de controle externo vai ao encontro da evolucdo da
consensualidade no Direito Administrativo. A adocdo de métodos consensuais para a solugéo
de conflitos no ambito da Administracdo Publica brasileira sedimentou-se a partir da releitura
dos principios da indisponibilidade e supremacia do interesse publico, bem como se fortificou
com a edigdo da Lei n.° 13.140, de 26 de junho de 2015, que previu a possibilidade dos entes
da federacdo se valerem da autocomposicéo para a resolucéo de conflitos administrativos, e do
Cadigo de Processo Civil, publicado por intermédio da Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015,
cujo artigo 174 incentiva a utilizacdo de métodos de solugdo consensual de conflitos, inclusive
na seara da Administragdo Publica.

A grande mudanca veio com a Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018 (Lei de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro), que estabeleceu o permissivo autorizativo genérico a

Administracdo Pablica para a celebragdo de acordos no artigo 26.
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Seguindo essa tendéncia, a nova lei de licitagdes e contratos administrativos - Lei n.°
14,133, de 1° de abril de 2021 - trouxe um capitulo dedicado exclusivamente aos meios
alternativos de resolucdo de controvérsias. De acordo com o paragrafo Unico do art. 151, eles
serdo aplicados as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as
questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao
inadimplemento de obrigacBes contratuais por quaisquer das partes e ao calculo de
indenizacgdes. O artigo 153 prevé, até mesmo, o aditamento de contratos para permitir a ado¢do
de meios alternativos de resolucdo de conflitos.

As competéncias outorgadas pela Constituicdo da Republica aos Tribunais de Contas
para promovem a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial dos
entes da federacdo, avaliando a legalidade, legitimidade e economicidade os inserem no centro
de diversos conflitos da Administracdo Publica.

O alto volume de recursos envolvidos e o objeto dessas fiscalizagdes relevam conflitos
complexos, cuja resolugdo nem sempre é célere e demanda a conciliagdo de objetivos e
interesses, especialmente diante de problemas estruturais que envolvem a avaliacdo da
efetividade da execucdo de politicas publicas. Nesse contexto, a utilizacdo de ferramentas
consensuais nos processos de controle externo dos Tribunais de Contas pode contribuir para a
resolucdo mais adequada e eficiente dos conflitos administrativos que sdo submetidos a sua
apreciacao, inclusive, com economia de recursos publicos.

Os elementos descritos acima adicionados a experiéncia profissional no Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso motivaram a autora a pesquisar sobre a solugdo consensual
de conflitos na seara do controle externo.

O problema de pesquisa do presente trabalho, portanto, é responder quais 0s requisitos
minimos de validade a serem observados na celebracéo de acordos administrativos e se a Mesa
Técnica pode ser considerada uma ferramenta adequada para a solucdo de conflitos
administrativos no Tribunal de Contas.

Considerando que a Republica Federativa do Brasil possui 33 Tribunais de Contas, que
ndo existe uma lei processual Unica e cada um € regido pelos procedimentos estabelecidos nas
respectivas leis organicas e regimentos internos, o trabalho se limitara a tratar da perspectiva
do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso.

Assim, a partir da analise do modelo de fiscalizagdo do Tribunal de Contas do Estado
de Mato Grosso, do microssistema normativo e da doutrina que fundamentam a atuagéo
administrativa consensual, e da experiéncia da primeira Mesa Técnica serd estudada a

aplicabilidade de métodos consensuais nos processos de controle externo.
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Nesse sentido, o trabalho foi dividido em trés etapas. A primeira serd dedicada a
apresentacdo da primeira experiéncia do Tribunal de Contas de Mato Grosso na utilizagdo da
Mesa Técnica como ferramenta para a construcdo de solucdo consensual para a resolucao de
um problema de dimensao multifacetada.

A segunda etapa sera destinada ao estudo da jurisdicdo, competéncia e do modelo de
atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, com apresentacdo dos tipos de
processos de controle externo, caracteristicas e sanc@es possiveis. Além disso, serdo destacadas
as ferramentas consensuais existentes nos normativos do 6rgéao de controle externo.

A terceira etapa serd destinada ao estudo da validade juridica do modelo consensual de
resolucdo de conflitos. Para tanto, serdo apresentados os dispositivos legais consensuais
previstos na legislacdo federal e mato-grossense. A compatibilidade da consensualidade com
0s principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico serd abordada em
seguida, a fim de demonstrar o papel legitimador e ndo conflitante desses principios. Por fim,
serdo extraidos os requisitos de validade para a celebracdo de acordos administrativos, a partir
dos quais sera efetuada uma avalicdo da ferramenta do Tribunal de Contas de Mato Grosso.

Para o desenvolvimento deste trabalho serd utilizado o método hipotético-dedutivo,
partindo do problema de pesquisa, através de pesquisa bibliografica em livros e trabalhos
académicos, bem como pesquisa documental em legislacdo, especialmente pertinentes ao

Tribunal de Contas de Mato Grosso, além do estudo do caso paradigma.
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1 ESTUDO DE CASO: PRIMEIRA MESA TECNICA DO TRIBUNAL DE CONTAS DE
MATO GROSSO

Em 12 de julho de 2022, o Plenéario do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
homologou as solugdes técnico-juridicas consensadas pela 12 Mesa Técnica, por intermédio da
Deciséo Normativa n.° 1/2022, um marco na utilizagcdo de meios consensuais para a resolugéo
de conflitos administrativos entre o 6rgédo de controle externo e a Administracdo Publica.

O consenso construido entre 0 TCE/MT e a Secretaria de Estado de Infraestrutura de
Mato Grosso (SINFRA/MT) proporcionou a continuidade de execucdo de obras de
pavimentagdo da antiga rodovia MT-170, cujo imbroglio juridico remonta os anos de 2008.

Com base nos dados extraidos dos autos do Processo TCE/MT n.° 81.864-0/2021 em
que foram homologadas as solucGes, sera efetuada uma contextualizacdo dos fatos e a
apresentacdo do caso concreto, de acordo com a ordem cronoldgica e processual. Em seguida,
serdo apresentados os problemas enfrentados e as solugdes construidas pela SINFRA/MT e o
TCE/MT.

1.1 O CASO DA RODOVIA ESTADUAL MT-170/BR174

A federalizacdo da rodovia estadual MT-170 foi iniciada no ano 2008 em virtude da
inclusdo da sua pavimentacdo como acdo integrante do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e somente inventariada e concluida em 2012, quando foi entregue a Unido
e passou a ser denominada BR-174.

A rodovia percorre os Municipios de Juruena, Cotriguacu, Castanheira, Colniza,
Aripuand e Juina, situados no noroeste do Estado de Mato Grosso.

Apbs a federalizacdo, o Departamento Nacional de Infraestrutura e Transportes (DNIT)
e 0 Estado de Mato Grosso firmaram o Termo de Compromisso n.° 143/2013, visando a
elaboracdo dos projetos executivos de engenharia, estudos ambientais e laudos para
desapropriacao e execucdo das obras de implantagdo e pavimentagdo da BR-174.

Em seguida, o Governo de Mato Grosso, por meio da SINFRA/MT, promoveu o
processo licitatorio, na modalidade de Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC) n.° 1/2013,
objetivando a contratacéo integrada de empresa especializada na elaboracéo de projeto basico
e de projeto executivo de engenharia e execugédo de obras de implantagéo e pavimentacdo da
BR-174, trecho Porto Santo Antbnio das Lenas, divisa MT/AM, com extensdo total de
272,70km, dividido em 06 Lotes.
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Ap6s a conclusdo do RDC foram celerados os Contratos n.° 370/2014 (Lote 01),
371/2014 (Lote 02), 372/2014 (Lote 03), 373/2014 (Lote 05) e 374/2014 (Lote 06). O Lote 04
foi fracassado e o Contrato n.° 373/2014 referente ao Lote 05 foi rescindido em 02/09/2016.

Os contratos dos Lotes 01, 02, 03 e 05 foram celebrados com as pessoas juridicas e nos

valores relacionados a seguir:

- Contrato n.° 370/2014 (Lote 01) - Construtora Sanches Tripolini Ltda.- R$
89.000.000,00 (oitenta e nove milhdes de reais);

- Contrato n.° 371//2014 (Lote 02) — Consércio Agrimex - R$ 73.000.000,00 (setenta
e trés milhdes de reais);

- Contrato 372/2014 (Lote 03 Consorcio Construtor Trimec — Cavalca — Projecta — R$
72.350.000,00 (setenta e dois milhdes, trezentos e cinquenta mil reais);

- Contrato 374/2014 — Consoércio Guaxe — Encomind — JBS — R$ 94.900.000,00
(noventa e quatro milhdes e novecentos mil reais).

Os projetos executivos dos Contratos n.° 370/2014, 371/2014 e 372/2014 foram
submetidos a analise do DNIT e aprovados, conforme AP 029/2021, AP 048/2021 e AP
069/2021. O projeto relativo ao Contrato n.° 374/2014 foi examinado pelo DNIT por trés vezes,
porém o trecho foi suprimido em 25/08/2020 do Termo de Compromisso n.° 143/2013 no 6°
Termo Aditivo.

A vigéncia do Contrato n.° 372/2014 findou-se em 14/03/2018. Os Contratos n.°
370/2014 e 371/2014 encontram-se vigentes por forca do 2° Termo Aditivo até 14/10/2025 e
07/03/2025, respectivamente.

O anteprojeto e os projetos executivos foram elaborados com base no Manual de
Implantacdo Bésica de Rodovias do DNIT, 3? edi¢do, 2010 e na IPR-726 — Diretrizes Basicas
para Elaboracdo de Estudos e Projetos Rodoviarios (Escopos Basicos/Instrucbes de Servico),
3% edicdo, 2006. De acordo com os critérios preestabelecidos, adotou-se a Classe |11 para a BR-
174: rodovia de pista simples, frequentemente dotada apenas de revestimento primario,
suportando trafego médio diario, no ano de abertura, compreendido entre 50 e 200 veiculos.

Os valores despendidos (medidos) em relagdo a elaboracdo dos projetos béasicos e
executivos alcangcaram o montante de R$ 6.464.028,03 (seis milhGes, quatrocentos e sessenta e
quatro mil, vinte oito reais e trés centavos), em relacdo aos Contratos n.° 370/2014 (R$
1.578.686,65), 371/2014 (R$ 1.230.490,53), 372/2014 (R$ 2.003.706,16) e 374/2014 (R$
1.651.144,69).

Os estudos ambientais da BR-174 se iniciaram em 2013, ap6s a celebragcdo do Acordo
de Cooperacdo Técnica n.° 074/2013 entre o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e a Secretaria de Estado do Meio Ambiente de Mato
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Grosso (SEMA/MT), por meio do qual houve delegagcdo do processo de regularizagdo do
licenciamento ambiental em toda a sua extenséo no Mato Grosso para a SEMA/MT.

Assim, foi deflagrado um procedimento licitatorio, no qual sagrou-se vencedora a
empresa Ecoplan Engenharia Ltda., a qual foi contratada em 2014 para elaboracéo de estudos
ambientais, supervisdo e gerenciamento ambiental da rodovia, no valor de R$ 32.008.472,19
(trinta e dois milhdes, oito mil, quatrocentos e setenta e dois reais e dezenove centavos). Vale
mencionar que seis terras indigenas estdo localizadas e sdo afetadas pelo empreendimento:
Erikbaptsa, Japuira, Escondido, Arara do Rio Branco, Kawabhiva e Piripikura.

Os trabalhos foram concluidos em marco de 2022 e a Licenga Prévia n.° 314115/2021
emitida em 7 de maio de 2022. Durante esse periodo, a execucao das obras ndo foi iniciada, em
virtude da auséncia de autorizacdo ambiental e, em especial da necessidade de consulta previa,
livre e informada as comunidades indigenas, conforme Recomendacdo n.° 03/2017 do
Ministério Publico Federal. A Licenca de Instalagdo n.° 74033/2022 foi emitida pela SEMA/MT
em 30 de margo de 2022, com validade até 29 de marco de 2027.

O Termo de Compromisso n.° 143/2013 foi aditivado por 6 vezes até que, em agosto de
2021, restou acordado entre o DNIT e o Governo do Estado de Mato Grosso a sua rescisao
amigavel e a rodovia foi estadualizada, voltando a compor o ativo do Estado, conforme Termo
de Transferéncia n.° 141/2021, publicado no Diario Oficial da Unido, secdo 3, n.° 32, em 15 de
fevereiro de 2022. Nos termos da clausula sexta do termo, o Estado de Mato Grosso assumiu a
manutencdo da rodovia MT-170/208/418 a partir de 1° de junho de 2022.

Conforme inventario apresentado pela SINFRA/MT, apresenta-se no mapa a seguir as

especificacOes dos lotes, trechos e contratos:
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Figura 1 — Mapa trecho BR-174
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Fonte: Processo TCE/MT n.° 818640/2021, pég. 339

Para melhor compreensao, destaca-se os lotes de acordo com os trechos e a situacéo

resumida do instrumento contratual:

Lote 1 — 50,70km — trecho destacado em azul escuro — Contrato 370/2014 — vigéncia
até 14/10/2025;

Lote 2 — 39,30km — trecho destacado em rosa — Contrato 371/2014 — vigéncia até
07/03/2025;

Lote 3 — 31,20km — trecho destacado em vermelho — Contrato 372/2014 — vigéncia
expirada em 14/03/2018;

Lote 4 — 44,176km — trecho destacado em azul claro — licitacdo deserta - sem contrato;
Lote 5 — 50,80km — trecho destacado em verde — Contrato 373/2014 - rescindido em
02/09/2016;

Lote 6 — 51Km — trecho destaca em roxo - Contrato 374/2014 — vigéncia expirada em
14/03/2018.
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Destaca-se que nenhum dos trechos encontra-se pavimentado e que as fotos
colacionadas pela SINFRA/MT no processo administrativo e reproduzidas a seguir revelam a

situacdo precaria das condicOes das vias:

Figura 2 — Fotos do Inventario Conjunto de Levantamento do Patrimdnio Rodoviario
n.° 002/2021/SAOR

! gmbro’ de2021TA8::
2A7 bR RAE31336,38473°W

Sinalizagdo — BR-174 - Delineador de percursa -
Eros3o de bordo

nbro de 2021 1500

5 de setembro de 2021 13.04
A0°2513,84528°S -59°328,91954°W

BR-174 - KM - 113270 -1142.70 = Vila Salvacio BR-174 = KM - 1102:40 -11.12,70 - Smahzdo

Sinalizagdo - BR-174 - Sinalizag3o vertical de Sinalizagdo - BR-174 ~ Delineador de percurso: curva

: B
adeverténcia - Lombada (Vila Salvacdo) acentuada

Fonte: Processo TCE/MT n.° 818640/2021, pag. 332
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Figura 3 — Fotos do Inventario Conjunto de Levantamento do Patriménio Rodoviario
n.° 002/2021/SAOR

y - ~

MRS Btembro de 2021 1537
TONGREG*) (142,95549°W

Panto de Interferdncia = BR-174 = Cercas e postes de ponto de Intarferéncia -~ BR 174 - fazenda, cerca & postes ‘
onte ein 2roncia = | o LN 25
= luminacio de iluminagio ‘

=
=
‘ f dncia - BR 174 - Lx30 9 cy aberto s
Ponto de Interfordncia =BR.174 ~ Cercas e pOstes de fiaglo ( Ponto de Interfaréncia -8R 174
onte

glétrica @ telecomunicacdes

margens dy rodovia

74 -Ce ‘¢ ey de fiacho
1o Interferénea -8R-174 -4 <30 2 cdu aberto as ponto de interfergncid - B8R 174 - Cercas ¢ pos ¢
Ponto de Inté nea - %30 3 e

elétrica e telecomunicagbes
margens da rodovia

Fonte: Processo TCE/MT n.° 818640/2021, pag. 328
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Diante da iminéncia do periodo de chuvas, do gargalo logistico da regido e das
limitacdes dos recursos publicos estaduais, a SINFRA/MT provocou a realizagdo da Mesa
Teécnica no Tribunal de Contas de Mato Grosso, com a finalidade de dar continuidade as obras
com recursos préprios ou de emendas do orcamento da Unido.

Por meio dessa iniciativa, o Governo do Estado de Mato Grosso almeja o
aproveitamento dos instrumentos contratuais firmados e dos projetos aprovados pelo DNIT, os
quais seriam readequados as normas estabelecidas pela SINFRA/MT para as rodovias estaduais
(Portaria n.° 169/2019/SINFRA), visto que as exigéncias técnicas sdo inferiores quando
comparadas com as federais e, por consequéncia, possuem um custo mais reduzido e condizente

com a realidade das financas do estado.

1.2 A PRIMEIRA MESA TECNICA

O procedimento da Mesa Técnica é realizado por meio da Secretaria de Normas e
Jurisprudéncia (SNJUR) e supervisionado pela Comissdao Permanente de Normas e
Jurisprudéncia (CPNJUR) do Tribunal de Contas de Mato Grosso.

Em consulta ao processo administrativo, extrai-se que o pedido de instituicdo de mesa
técnica foi protocolado em 13 de dezembro de 2021 pelo Secretério de Estado de Infraestrutura
e Logistica, Sr. Marcelo de Oliveira e Silva, e encaminhado ao Conselheiro Domingos Neto,
relator da unidade gestora jurisdicionada (SINFRA/MT) que, por sua vez, o submeteu a SNJUR.

A SNJUR, por meio da Manifestacdo Técnica n.° 07/2022/SNJUR, subscrita pelos
auditores publicos externos José Alves Pereira Filho e Saulo Pereira de Miranda e Silva, e
ratificada pela secretaria de Normas e Jurisprudéncia, Lisandra Ishizuka Hardy Barros, opinou
pelo preenchimento dos requisitos de admissibilidade estabelecidos na Resolu¢do Normativa
n.0 12/2021, visto que foi formulado por autoridade legitimada (art. 2°, caput), mediante termo
de referéncia inicial contendo o tema e as questdes a serem debatidas (8 2°, art. 2°), abrangendo
tema relevante, complexo e relacionado a competéncia do TCE/MT (8 29, art. 1°).

A manifestacdo foi acolhida pelo Conselheiro Valter Abano da Silva, presidente da
CNPJUR que, por meio da Deciséo n.° 02/2022/CNPJUR, divulgada na edic¢do n.° 2422 do
Diario Oficial de Contas do dia 29 de marco de 2022, acolheu a Manifestagdo Técnica n.°
07/2022/SNPJUR e admitiu o pedido e a primeira reunido da Mesa Técnica foi realizada em 12
de abril de 2022.

Apds nove reunides, com apoio da SNJUR e da Secretaria de Controle Externo de Obras
e Infraestrutura do TCE/MT, a SINFRA/MT juntamente com a Procuradoria Geral do Estado
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de Mato Grosso elaborou um Estudo Técnico, cujas solucgdes técnico-juridicas apresentas foram
aprovadas em 04 de julho de 2022, nos seguintes termos:
- Manutencdo e continuidade dos contratos decorrentes do RDC Presencial n.°
001/2013/SETPU (Lotes 1, 2, 3 e 6) e anuéncia quanto as alteracbes (art. 65, Lei
8.666/93) sugeridas no corpo da peti¢éo original;
- Dispensa de licitacdo para revisdo dos anteprojetos relativos aos trechos
correspondentes aos Lotes 4 e 5;

- Dispensa de licitagdo para revisdo dos projetos executivos de todas as pontes de
concreto da rodovia MT-170/208/41 correspondentes aos trechos executados.

Destaca-se que embora conste na Manifestacdo n.° 052/2022 da SNJUR que houve nove
reunides, ndo consta nos autos nenhuma ata dessas reunides, mas tdo somente a ata da reunido
final da Mesa Técnica.

De acordo com a Ata da Mesa Técnica n.° 02/2022, participaram e anuiram as solucdes
0 Secretario de Estado da SINFRA/MT, o Procurador-Geral do Estado, o Consultor Juridico-
Geral do TCE/MT, o Presidente da CNPJUR e da Mesa Técnica, o Conselheiro Relator da
SINFRA/MT, o Secretario-Geral da Presidéncia do TCE/MT, o Secretario-Geral de Controle
Externo do TCE/TM e o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas.

As solucgBes consensadas levaram em consideracdo o contexto fatico historico, a
situacdo atual do empreendimento, em especial dos instrumentos contratuais e 0s projetos
entregues e aceitos, o fato superveniente da estadualizacdo, a compatibilidade da rodovia com
as normas técnicas da SINFRA/MT e os beneficios estimados com a implementacdo do
empreendimento nesse padrdo. Além disso, apresentou-se a situacdo emergencial para
implementacédo integral do empreendimento e os riscos advindos da ndo adogdo de medidas
imediatas para a pavimentacdo nos Lotes 04 e 05 remanescentes, bem como a implantacéo de
pontes de concreto ligando os trechos da rodovia.

Por ultimo, as solucBes técnico-juridicas consensadas pela Mesa Técnica n.° 02/2022
foram homologadas pelo Plenario do TCE/MT em 12 de julho de 2022, por meio da Decisdo
Normativa n.° 01/2022, divulgada no Diério Oficial de Contas de 13 de julho de 2022, edicdo
n.° 2549, sendo considerada como data de publicacéo o dia 14 de julho de 2022, com a descri¢do
dos seguintes beneficios:

1. Economia de recursos financeiros:

a. Na execuc¢do da obra: execucdo da atual dos projetos, nos padrdes previstos
exigiria um dispéndio de recursos estimados na ordem de 780 milhdes, que quando
revisados aos padrdes da SINFRA exigira um dispéndio na ordem de 480 milhdes,
conforme estudo de vantajosidade constante do Anexo 1.

b. Na manutencéo da rodovia: de acordo com levantamento dos gastos anuais de

2021 realizados pelo DNIT para manutencdo da BR174, chega-se @ monta de
dispéndio de R$ 23.585.874,37 de gastos com manutengao.
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2. Economia de tempo para atendimento do interesse plblico em comparacdo com a
realizagdo de uma nova licitacéo.

A decisdo ¢ um marco na mudanca de postura da forma de atuacdo do Tribunal de
Contas de Mato Grosso, 0 qual abandona uma posicdo exclusivamente verticalizada de 6rgéo
de controle e sancionador para se tornar um 6rgédo indutor da construcéo de solucbes para a

resolucdo de conflitos na seara da Administracdo Publica.

1.3 APRESENTACAO DOS ASPECTOS TECNICO-JURIDICOS DA PRIMEIRA MESA
TECNICA

O anteprojeto e 0s projetos executivos dos Lotes 01, 02, 03 e 06 foram elaborados com
base no Manual de Implantacdo Basica de Rodovias do DNIT, 3?2 edi¢do, 2010 e na IPR-726 —
Diretrizes Basicas para Elaboracdo de Estudos e Projetos Rodoviarios (Escopos
Basicos/Instrucdes de Servico), 32 edi¢do, 2006. De acordo com os critérios preestabelecidos,
adotou-se a Classe Il para a BR-174: rodovia de pista simples, frequentemente dotada apenas
de revestimento primario, suportando trafego medio diario, no ano de abertura, compreendido
entre 50 e 200 veiculos.

No entanto, diante da estadualizacdo da rodovia, a SINFRA/MT defendeu que ndo mais
prepondera o interesse em fazer implementar as diretrizes da Unido estabelecidas por meio da
autarquia federal, as quais possuem exigéncias superiores as estabelecidas para as rodovias
estaduais na Instrucdo Normativa n.° 002/2021/SAOR/SINFRA, que dispde sobre a aprovacéo
e padronizacdo da secdo tipo de Pavimentacdo a ser utilizada nos Projetos Executivos de
Implantagdo e Pavimentagé&o.

Nesse sentido, a Secretaria Estadual registrou que uma rodovia federal possui
caracteristicas e volume de trafego diversos da estadual. Enquanto as primeiras possuem a
funcdo de promover a interligacao entre estados da federacdo, as estaduais visam garantir acesso
pavimentado aos municipios, fomentando a economia local e o desenvolvimento da regido, isto
é, promove a ligagdo intermunicipal.

Apresenta-se a seguir a tabela com o comparativo entre as caracteristicas originais dos

projetos aprovados pelo DNIT e a revisao proposta pela SINFRA/MT:



23

Tabela 1 — Comparativo especificagOes projetos DNIT X SINFRA

DESCRICAO CARACTERISTICAS CARACTERISTICAS REVISAO
PROJETO ORIGINAL DO PROJETO (SINFRA)

CLASSE I “C” (MEIO TERMO ENTRE III E IV
DO DNIT)

TIPO DE PISTA SIMPLES SIMPLES

LARGURA  MINIMA DA 3,50M 3,50M

FAIXA DE ROLAMENTO

LARGURA ACOSTAMENTO 2,50M 1,50M

INCLINACAO MAXIMA DA MENOR QUE 4% MENOR QUE 6%

RAMPA

TIPO DE SUPERFICIE DE CBUQ - 7,50CM TSD (PISTA TODA) + CBUQ

ROLAMENTO 5,00CM (FAIXA DE ROLAMENTO)

TIPO DE CAMADA BRITA GRADUADA SOLO-BRITA

ESTRUTURAL (BASE) SIMPLES (BGS)

RAIO MINIMO DE CURVA 230 125 A 180

HORIZONTAL

Fonte: processo 81.864-0/2021 — pag. 531

Segundo as conclusdes do estudo, a alteracdo do padrdo foi considerada tecnicamente
possivel, pois diz respeito, em sua esséncia, a reducdo da plataforma de terraplanagem e da
espessura da cAmara de revestimento asfaltico, as quais ndo impactam nos parametros definidos
no estudo ambiental que subsidiou as licengas das obras.

Outro ponto relevante consignado foi o de que as alteracdes ndo possuem o condao de
desconfigurar os elementos exigidos na licitacdo dos lotes para demonstracdo de capacidade
técnica, técnica profissional e operacional. Ademais, 0s ajustes de quantidade que serdo
efetuados néo prejudicardo a execucdo dos servigos.

Sob o ponto de vista juridico, com base nas disposi¢des da Lei n.° 12.462/2011 e do
Decreto Estadual n.° 943/2012, compreendeu-se que 0s contratos formalizados com
fundamento no RDC, sob o regime de contratacdo integrada, sdo passiveis de modificacéo e,
no caso concreto, comportam a adequacdo para os padrdes da SINFRA/MT, em razdo do fato
superveniente da estadualizacdo da rodovia.

Especificamente sobre as modificacbes qualitativas e quantitativas, registrou-se a
necessidade de observancia dos limites impostos no §1° do artigo 65 da Lei n.° 8.666/1993,
conforme orientacGes exaradas pelo TCE/MT na Resolugdo de Consulta n.° 45/2011.

Em conformidade com publicacdo do Tribunal de Contas da Unido, orientou-se que a
eventual inclusdo de itens ndo previstos na planilha de pregos deve ser pautada no custo de
referéncia e na taxa de Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) de referéncia do orcamento-base
da licitacdo, mantendo-se o percentual de desconto ofertado incialmente.

No tocante a vigéncia dos Contratos n.° 372/2014 e 374/2014, valendo-se da Sumula

191 do Tribunal de Contas da Unido e do precedente contido no Acérddo n.° 649/2012 e na
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Resolugéo de Consulta n.° 13/2015-TP do Tribunal de Contas de Mato Grosso, admitiu-se a
prorrogacgéo dos prazos de execucao e vigéncia dos contratos cujo termo final ndo tenha sido
atingido. Isso porgue na hipotese de impedimento, paralisacdo ou sustacao do contrato, por fato
atribuivel a Administracdo Publica, ocorre a prorrogacdo automatica do cronograma de
execucao, devolvendo-se o prazo a contratada.

Em relagdo a vantajosidade, a Administracdo Estadual reconheceu que a revisdo e
adequacao dos padrdes técnicos dos projetos contratados aos utilizados pela SINFRA/MT
provocara a reducdo da vida util da rodovia em 7 anos, porém, também ocasionard uma
diminuicdo do valor estimado de 780 para 480 milhGes, ou seja, de cerca de 60% do valor

inicial, conforme tabela contida na Ata da Mesa Técnica n.° 02/2022:

Tabela 2 — Vantajosidade econdmica

LOTE VALOR VALOR SINFRA VALOR NOVA ECONOMIA -
APROVACAO DNIT REAJUSTADO LICITACAO NOVA LICITACAO
1 R$ 260.727.596,05 R$ 138.517.534,43 R$ 139.154.764,49 R$ 637.230,06
2 R$171.665.543,68 R$ 104.834.761,48 R$ 109.237.330,28 R$ 4.402.568,80
3 R$ 159.954.745,97 R$ 93.009.099,98 R$ 94.793.914,50 R$ 1.784.814,52
6 R$ 191.358.722,93 R$ 143.496.625,65 R$ 150.030.752,35 R$ 6.534.126,70
R$ 783.706.608,63 R$ 479.858.021,53 R$ 493.216.761,62 R$ 13.358.740,09

ECONOMIA PADRAO RODOVIA R$ 303.848.587,10

ECONOMIA MANUTENCAO R$ 35.378.811,56
ECONOMIA NOVA LICITACAO R$ 13.358.740,09
TOTAL ECONOMIA AOS COFRES R$ 352.586.138,74

PUBLICOS
Fonte: processo 81.864-0/2021 — pag. 534 e 567

De acordo com os célculos apresentados, foi levado em consideracdo o fato de que, em
2021, os gastos do DNIT com a manutencdo da BR-174 foram de R$ 23.585.874,37 (vinte e
trés milhdes, quinhentos e oitenta e cinco mil, oitocentos e setenta e quatro reais e trinta e sete
centavos). Assim, com a estadualizacdo, a manutencdo da rodovia passou a ser de
responsabilidade do Estado de Mato Grosso e o respectivo valor passard a ser dispendido
anualmente dos cofres publicos estaduais.

A Administracdo Estadual enfatizou que ndo havera garantia do interesse publico se a
obra ndo for passivel de execugdo nos padrbes financeiros do Estado de Mato Grosso. A
execucao dos projetos nos padrdes aprovados pelo DNIT, além de exigir um maior dispéndio
de recursos publicos, também demandara mais tempo e a rendncia de outros projetos, haja vista
as limitagcOes financeiras do Estado de Mato Grosso.

Outro ponto levado em consideracdo foi o beneficio social, promovido pela

pavimentacdo da BR-174 para o desenvolvimento da regido que envolve os Municipios
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Juruena, Cotriguacu, Castanheira, Colniza, Aripuana e Juina, os quais figuram no rol dos 70
menos desenvolvidos do Estado de Mato Grosso e alvo de politica publica especifica de
pavimentacao urbana no Decreto Estadual n.° 1004/2021.

Para a solucdo completa do empreendimento, a SINFRA/MT entendeu necesséria a
licitacdo imediata dos Lotes 04 e 05 e a implantagéo de pontes de concreto na rodovia.

Os trechos dos Lotes 04 e 05 precisam ser licitados, pois o primeiro restou deserto e o
segundo teve o contrato rescindido em 02/09/2016. De acordo com 0s motivos exarados no
estudo, ndo seria seguro nem viavel uma solucédo para a resolucdo parcial da demanda, ou seja,
pavimentar os trechos 01, 02, 03 e 06 e permanecer com 0s demais sem infraestrutura. A
transicdo entre os trechos pavimentados e ndo pavimentados pode ocasionar 0 aumento do
namero de acidente.

Ademais, ndo poderia ser ignorada a necessidade de execuc¢éo de obras de artes especiais
para substitui¢do das pontes de madeira por concreto, a fim de suportar o alto trafego de veiculos
e garantir a seguranca dos usuarios. Na tabela reproduzida a seguir, apresenta-se o quantitativo

de pontes a serem implementadas:

Tabela 3 — Relagéo de pontes a serem implementadas

LOTE LOCAL RODOVIA TRECHO LARGURA {m) | COMPRIMENTO (m) . AREA (m?)
1 Cérrego Queixada BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,65 661,12
1 Rio Vermelho BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 92,10 1178,88
1 Rio Trairio BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 41,60 532,48
1 Rio Tucundzinho BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,55 659,84
2 Rio Tucund BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 92,10 1178,88
3 Rio Aguas Claras BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 41,55 531,84
3 Rio Piranha BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,55 659,84
a Rio Tucumd BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 41,55 531,84
a Rio Canam3 BR174 | CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 51,55 659,34
a Vaz. Rio Canam3 BR174 | CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 41,55 531,84
5 Rio Loreto BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 41,55 531,84
5 Rio Canam3 BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 112,65 1441,92
6 Cérregodo S BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 31,00 396,8
6 Cérrego da Barragem BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 153,20 1960,96
6 Rio Natal BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,55 659,84
6 Vaz. Natalzinho BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 26,00 332,8
6 Rio Tachi BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,55 659,84
6 Corrego Sem nome | BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 29,10 372,48
6 Corrego Sem nome 2 BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 31,00 396,8
6 Cérrego Sem nome 3 BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 26,00 332,8
6 Cérrego Sem nome 4 BR174 | CASTANHEIRA - JURUENA 12,8 41,55 531,84
6 Corrego Perseveranca | BR174 | CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 31,00 396,8
6 Cérrego Perseveranca Il BR174 : CASTANHEIRA - JURUENA 12,3 51,55 659,84

Fonte: processo 81.864-0/2021 — pag. 453
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No estudo justificou-se, ainda, a necessidade urgente e a possibilidade juridica de
dispensa de licitacdo para a contratagdo da revisdo dos anteprojetos dos Lotes 04 e 05 e dos
projetos executivos das pontes de concreto, para posterior procedimento licitatorio.

As circunstancias descritas acima, faticas, técnicas e juridicas, foram levadas em
consideracdo na construcédo das solucGes apresentadas como as mais adequadas para a resolugéo
dos problemas administrativos enfrentados pela SINFRA/MT na pavimentagéo dos trechos da
BR-174 e a conclusdo integral do empreendimento da forma mais célere e eficiente.

E importante registrar que o presente trabalho ndo tem por finalidade analisar a
procedéncia ou ndo dos fundamentos técnicos e juridicos, muito menos a corre¢do das solugdes
adotadas. O objetivo deste capitulo foi identificar os aspectos levados em consideracdo na
construcdo das solucBes reputadas como mais adequadas na Mesa Técnica para a solucao do
problema apresentado pelo Poder Executivo do Estado de Mato Grosso, bem como expor a
atuacdo concreta da Corte de Contas na primeira experiéncia na utilizacao da ferramenta.

No Capitulo 2, a Mesa Técnica sera estudada sob o viés do modelo de atuacdo do
TCE/MT, mediante a exposicao da natureza dos procedimentos e conflitos submetidos ao 6rgédo
de controle externo, para demonstrar o campo de atuacdo da ferramenta. Posteriormente, no
Capitulo 3, a validade e efetividade ferramenta serd examinada de forma critica sob a ética do
problema de pesquisa, a fim de ponderar as suas fragilidades e potencialidades.
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2. CONTROLE EXTERNO: O MODELO DE ATUACAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO

O presente capitulo visa apresentar o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso,
localizando-o0 na estrutura constitucional e na esfera do Estado de Mato Grosso, discorrendo
sobre a sua jurisdicdo e competéncia.

Sob a luz das disposic@es da Lei Organica e do Regimento Interno do TCE/MT, serdo
estudadas as espécies de processos de fiscalizacdo do controle externo, as suas caracteristicas,
além das sanc¢0es passiveis de serem aplicadas. Desse modo, sera evidenciada a processualistica
e as consequéncias da coisa julgada administrativa que decorre do exercicio da jurisdicéo.

Com o proposito de demonstrar a importancia do presente trabalho e a relevancia dos
processos de controle externo, serdo levantados os dados referentes ao volume de recursos
fiscalizados, do tempo de duragdo dos processos e da efetividade das san¢des impostas pelo
TCE/MT ao seus jurisdicionados.

Na sequéncia, para aprofundar o estudo no tema proposto, serdo evidenciados 0s
métodos consensuais de solucdo de conflitos previstos no Regimento Interno do TCE/MT, quais

sejam, o Termo de Ajustamento de Gestdo e a Mesa Técnica.

2.1 JURISDICAO E COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO

De acordo com os artigos 70 e 71 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1998 (CF/88), a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da
Unido, das entidades da Administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, que sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido.

O controle da Administracdo Publica tem como parametro os principios da legalidade,
pessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia insculpidos no caput do artigo 37 da
Constituicdo. O controle externo, por sua vez, é aquele exercido por 6rgdo alheio ao Poder
Executivo e, no caso do Poder Legislativo, ele desdobra-se em duas vertentes: o controle
politico, realizado pelas Casas Legislativas, e 0 controle técnico, que abrande a fiscalizacéo
contabil, financeira e orgcamentéria, exercida com auxilio do Tribunal de Contas (ZYMLER,
2015).
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Os artigos 71 a 74 da CF/88 relacionam as competéncias, prerrogativas, estrutura e
composicdo do Tribunal de Contas da Unido, as quais, por forca do art. 75 e do modelo
federativo adotado pela Constituicdo brasileira impGe aos Estados e ao Distrito Federal o
mesmo modelo de controle externo estabelecido para a Unido (SCAFF, 2018, p. 1265).

Moreira Neto (2001, p. 23/24) explica que o Tribunal de Contas, em cada nivel
federativo em que se apresente, possui natureza juridica de 6rgdo constitucional, dotado de
autonomia administrativa, financeira e orcamentaria, ndo se subsumindo a qualquer um dos
Poderes do Estado, caracteristica imprescindivel para o exercicio de suas funcdes de controle
sobre todos aqueles que devam prestar contas de dinheiros publicos.

Apesar da confusdo ocasionada pelo termo auxilio utilizado no caput do artigo 71 da
CF/88 quanto ao vinculo do Tribunal de Contas com o Legislativo, as proprias normas
constitucionais impossibilitam subordinad-lo a qualquer um dos trés poderes, sendo a sua
natureza de instituicdo independente (MEDAUAR, 2020, p. 404).

Em respeito as caracteristicas da federacdo brasileira, os Tribunais de Contas do Brasil
organizam-se em simetria com o Tribunal de Contas da Unido, paradigma a ser observado pelas
demais unidades federativas (JACOBY, 2016, p. 637/638).

Atualmente, o sistema controle externo brasileiro conta com 33 Tribunais de Contas.
No ambito da fiscalizagdo da Unido, ha o Tribunal de Contas da Unido. Cada estado da
federacdo possui um Tribunal de Contas Estadual, responsavel pela fiscalizacdo do respectivo
estado e todos os seus municipios, a excecdo dos Estados da Bahia, Goias e Para que dispdem
de dois Tribunais Estaduais: um para a analise das contas do estado e outro para 0s municipios.
Acrescenta-se, ainda, no @mbito municipal, o Tribunal de Contas do Distrito Federal e os
Tribunais de Contas dos Municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

E importante registrar que ndo ha nenhum grau de hierarquia entre os Tribunais de
Contas brasileiros, ou seja, cada Tribunal é um 6rgdo autdbnomo com jurisdicdo Unica
(GUERRA, 2019, p. 172).

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, objeto deste estudo, tem sede na
capital Cuiaba e jurisdigdo em todo o territorio estadual para a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da Administragdo Publica
direta e indireta, quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade, aplicacédo
das subvencdes e renuncia de receitas (artigos 46 e 49, da Constituicdo do Estado de Mato
Grosso).

Conforme depreende-se do parégrafo unico do art. 46 da Constituicdo do Estado de

Mato Grosso (CE/MT), qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde,
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gerencie ou, por qualquer forma, administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
o Estado responda, ou que, em nome deste, assuma obrigacGes de natureza pecuniaria, devera
prestar contas ao TCE/MT.

Nesse sentido, o art. 5° do Regimento Interno do TCE/MT (RITCE/MT), relaciona de

forma mais detida quais pessoas fisicas e juridicas se submetem a sua jurisdicao:

I. qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais os entes
federados respondam, ou que em nome deles, assumam obrigacfes de natureza
pecuniaria;

I1. aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
dano ao erério;

I11. todos aqueles que Ihe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua
fiscalizacdo por expressa disposicao de lei, incluindo os responsaveis pelo sistema de
controle interno;

IV. as organizacBes ndo governamentais e os entes qualificados na forma da lei para
a prestacdo de servico publico, as agéncias reguladoras e executivas;

V. os dirigentes de empresas publicas e sociedades de economia mista constituidas
com recursos do Estado ou dos Municipios;

VI. os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob intervencdo ou que
de qualquer modo venham a integrar, proviséria ou permanentemente, o patriménio
publico;

VII. os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado que recebam contribuicGes parafiscais e prestem servicos de interesse pablico
ou social;

VIII. os responséveis pela aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado ou
Municipio, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
estado, ao Distrito Federal, a municipio, e a qualquer outra pessoa, fisica ou juridica,
publica ou privada;

IX. os herdeiros, fiadores e sucessores dos administradores e responsaveis sob
jurisdigdo, até o limite do valor do patriménio transferido, nos termos do inciso XLV
do art. 5° da Constituicdo Federal;

X. os representantes do estado ou do municipio na Assembleia Geral das empresas
estatais e sociedades de cujo capital as pessoas juridicas de direito pablico participem,
solidariamente com os membros do Conselho Fiscal e de Administragdo, pela pratica
de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Destaca-se que a relacdo acima é meramente exemplificativa e que, em verdade, o que
determina a sujeicdo da pessoa fisica ou juridica a jurisdicdo do Tribunal de Contas é o
recebimento ou a existéncia de bens, valores e dinheiros publicos sob a sua gestao.

No tocante as competéncias do TCE/MT, o art. 47 da CE/MT, o art. 1° da Lei
Complementar Estadual n.° 269/2007 (Lei Organica do TCE/MT) e o art. 1° do Regimento
Interno do TCE/MT relacionam de forma detida as suas atividades, dentre as quais destaca-se
a emissdo de parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelos chefes dos Poderes
Executivos; o julgamento das contas dos Poderes Legislativo e Judiciario e demais
administradores e responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos; a fiscalizacdo dos

procedimentos de contratacdo, desestatizacdo, terceirizacdo, admissdo de pessoal da
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Administracdo Publica, além da concessdo de aposentadoria, reforma, pensdo, transferéncia
para reserva; bem como a auditoria da execucdo orcamentéria, transferéncia de valores
constitucionais, rendncia de receitas e obrigac6es da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O artigo 1° do RITCE/MT especifica a competéncia constitucional outorgada ao
TCE/MT em vinte e cinco incisos. Os incisos I, I, IV versam sobre a apreciacao e o julgamento
das contas de todos aqueles administradores publicos e responséveis por dinheiros, bens e

valores pablicos. Vejamos:

| - emitir parecer prévio circunstanciado sobre as contas prestadas anualmente pelo
Governador do Estado e pelos Prefeitos Municipais;

Il - julgar as contas dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico, da
Defensoria Publica, bem como as contas dos demais administradores e responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos Poderes do Estado, dos
Municipios e demais entidades da Administra¢do indireta, incluidas as fundagdes,
fundos e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico, as agéncias reguladoras
e executivas e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao erério;

IV - fiscalizar e julgar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado ou
Municipio as pessoas juridicas de direito publico ou privado, inclusive as
organizagOes ndo governamentais e aos entes qualificados na forma da lei para a
prestacdo de servicos publicos, mediante convénio, acordo, ajuste ou qualquer outro
instrumento congénere;

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinério 729.744,
confirmou o entendimento de que compete exclusivamente ao Poder Legislativo o julgamento
das contas anuais do chefe do Poder Executivo municipal. Assim, nesse caso, o Tribunal de
Contas emite parecer prévio sobre 0s atos de governo. O julgamento de contas € reservado aos
demais poderes, 6rgdos e entidades da Administracdo Indireta, além de administradores e
responsaveis por recursos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000
dispde em seu artigo 73-A que qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para denunciar o descumprimento de suas prescri¢des ao respectivo Tribunal de
Contas. Essa competéncia para fiscalizar o cumprimento da responsabilidade na gestao fiscal
foi reproduzida no inciso 11l do art. 1° do RITCE/MT.

Ainda sobre contas, o inciso XIV do art. 1° prevé a competéncia do TCE/MT para
fiscalizar as contas de empresas de cujo capital social o Estado ou municipio participe, direta
ou indiretamente, nos termos do instrumento constitutivo.

O inciso V do art. 1° do RITCE/MT dispde sobre a competéncia para acompanhar e
verificar a legalidade, legitimidade e economicidade dos procedimentos de dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, bem como dos processos licitatorios, parceria publico-privada,
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contratos, termos aditivos, termos de parceria ou instrumentos congéneres e doacdes de
qualquer natureza, a titulo oneroso ou gratuito, de responsabilidade do Estado ou dos
municipios, firmados por quaisquer de seus 6rgdos ou entidades da administracdao direta ou
indireta.

Nesse mesmo sentido, o inciso X cuida da competéncia para acompanhar, fiscalizar e
avaliar os processos de desestatizacdo realizados pela administracdo publica estadual ou
municipal, compreendendo as privatizaces de empresas e as concessdes, permissdes e
autorizacdes de servigo publico, nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal e das normas
legais pertinentes.

Assim, todo e qualquer aquisicdo ou negdcio juridico celebrado pela Administracéo
Publica poderéa ser objeto de fiscalizacdo por parte do Tribunal de Contas. De igual modo, as
prestacbes de servigcos publicos pelo Poder Publico ou por terceiros, mediante concessoes,
permissdes e parceria, também ingressam na seara do controle externo, que vai além do viés da
legalidade. Nas palavras de Zymler (2015, pag. 188), a pronta atuacdo do Tribunal podera
consistir inegavel contribuicdo para a melhoria dos servigos publicos.

Outra mateéria prépria das Cortes de Contas é o registro dos atos de admisséo de pessoal
e dos beneficios previdenciarios e a fiscalizacdo dos regimes proprios de previdéncia, conforme
extrai-se dos incisos VI e X do art. 1° do RITCE/MT:

VI - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo publica, excetuadas as nomeagdes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a legalidade das concessdes de aposentadoria,
reforma, pensdo e transferéncia para reserva, ressalvadas as melhorias posteriores que
ndo alterem o fundamento legal do ato concessério;

g() fiscalizar a situacdo financeira e atuarial dos regimes proprios de previdéncia
social e dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

A Administracdo Publica, ao realizar um processo seletivo ou um concurso publico,
deve encaminha-lo ao 6rgédo de controle externo. O ato admissional decorrente desse processo
de selecdo também sera objeto de analise, assim como o futuro ato de aposentadoria, caso 0
servidor esteja vinculado ao Regime Proprio de Previdéncia. O gestor de Regime Préprio de
Previdéncia, por sua vez, por administrar recursos publicos, tem o dever de prestar contas ao
orgao de controle externo.

A competéncia para 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira foi

estabelecida nos incisos VI e VIII do artigo 1° do RITCE/MT, conforme a seguir:
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VII - fiscalizar o calculo das quotas referentes as transferéncias constitucionais aos
Municipios a que se refere o inciso VI do art. 47 da Constituigdo Estadual,
observando, inclusive, a entrega dos respectivos recursos nos termos da legislacdo
pertinente;

VIII - acompanhar a arrecadacao da receita a cargo do Estado e dos Municipios, das
entidades da administragdo indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico estadual ou municipal, e das demais institui¢des sob sua
jurisdicdo, por meio de fiscalizagGes ou de demonstrativos proprios;

As pecas orcamentérias — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei
Orcamentaria Anual — tem por finalidade estabelecer o planejamento de curto e longo prazo do
orcamento publico. E através delas que s&o estimadas as receitas e fixadas as despesas que seréo
executadas pelo administrador pablico.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) prevé que os titulares dos Poderes e 6rgdos da
Administracdo Direta deverdo emitir o Relatério Resumido da Execuc¢do Orgcamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal. O primeiro, de forma resumida, visa demonstrar o comportamento
das receitas e despesas frente ao estimado no or¢camento. O segundo traz, dentre outras
informagdes, o gasto com pessoal, o valor da divida, opera¢des de crédito, disponibilidade de
caixa, ou seja, o nivel de comprometimento das receitas perante as despesas.

Os Tribunais de Contas efetuam o acompanhamento desses relatérios e fiscalizam
eventual descumprimento de metas do resultado primario e nominal, dos limites de gastos e
endividamento impostos pela LRF, nos termos do artigo 73-A, conforme mencionado
anteriormente.

Os incisos Xl a XIII, XV e XVII a XIX do art. 1° do RITCE/MT discorrem sobre as
atribuicbes que sdo desempenhadas em conjunto com outros Poderes e Orgdos da

Administracdo Publica, demonstrando a importancia do relacionamento interinstitucional:

X1 - proceder, por iniciativa prépria ou do Poder Legislativo, de suas comissdes
técnicas ou de inquéritos, inspecdes e auditorias nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e demais entidades referidas nos incisos
lelv;

XII - emitir pronunciamento conclusivo sobre matéria que seja submetida a sua
apreciacdo pela Assembleia Legislativa ou sua Comissdo competente, nos termos do
§ 1° do art. 48 da Constituicdo Estadual,

X1l - auditar, por solicitagdo da comissdo permanente de fiscalizacdo e
acompanhamento da execucdo orcamentaria, referida no § 1° do art. 164 da
Constituicao Estadual, ou de comissao técnica no exercicio da competéncia, conferida
no inciso VI, do § 2° do art. 36 da Constituicdo Estadual, projetos e programas
autorizados na lei orcamentaria anual, avaliando os seus resultados quanto a eficacia,
eficiéncia, efetividade e economicidade;

()

XV - prestar as informaces solicitadas pelo Poder Legislativo ou por quaisquer de
suas comissdes, sobre matéria de sua competéncia;

(--.)

XVII - sustar, se ndo atendida em suas determinaces, a execuc¢ao do ato impugnado,
comunicando-se a decisdo ao Poder Legislativo respectivo;
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XVIII - representar ao Poder competente, quando entender necessaria a intervencao
estadual no municipio;

XIX - representar aos poderes competentes as irregularidades ou os abusos apurados,
indicando-lhes o ato inquinado, o agente ou a autoridade responsavel, definindo
responsabilidades, inclusive as solidarias;

Nos demais incisos, encontram-se atribuicdes especificas que envolvem o julgamento
dos processos de controle externo, fixacdo de prazo, aplicacdo de sancdes e a resolucdo de
demandas administrativas:

XVI - fixar prazo para que o titular do 6rgdo ou entidade adote providéncias para o
exato cumprimento das normas legais, se verificada ilegalidade;

(--.)

XX - decidir sobre as dendncias e representacGes afetas a sua competéncia;

XXI - decidir sobre 0s recursos interpostos contra as suas decisoes;

XXII - decidir a respeito de consultas formuladas por autoridades competentes sobre
interpretacdo de lei ou questdo formulada em tese, relativas a matéria sujeita & sua
fiscalizacdo;

XXII1 - aplicar as sangdes previstas neste Regimento;

XXI1V - celebrar Termos de Ajustamento de Gestdo -TAG;

XXV - instituir mesas técnicas, preferencialmente por meio de conciliagdo e
mediacdo, visando promover o consensualismo, a eficiéncia e o pluralismo na solugéo
de temas controvertidos relacionados a administracdo pablica e ao controle externo.

Considerando a temaética do presente estudo, destaca-se nos incisos XXIV e XXV a
competéncia para a celebracdo de Termos de Ajustamento de Gestdo e a instituicdo de Mesas
Técnicas, as quais serdo objeto de estudo em tdpico especifico.

A competéncia para a aplicagdo de sangdes descrita no inciso XXIII encontra
fundamento no inciso VIII da Constituicdo da Republica, o qual prevé que compete ao Tribunal
de Contas da Unido “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominacoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario”. Ademais, no ambito estadual, 0 artigo 70 da
Lei Complementar n.° 269/2007 prevé que o TCE/MT, em todos e qualquer processo de sua
competéncia em que constar irregularidades podera, observado o devido processo legal, aplicar,
cumulativamente as san¢fes de multa; restituicdo de valores e impedimento para obtencdo de
certiddo liberatoria; inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou funcao de confianca,
quando se configurar “crime de improbidade administrativa”; além de medidas cautelares.

Para Zymler (2015, p. 169/170), além da missdo técnico-opinativa nos casos de emissao
de parecer prévio ou pronunciamento por solicitacdo do Poder Legislativo, as competéncias
constitucionais dos Tribunais de Contas dividem-se em parajudiciais e fiscalizadoras. A
parajudicial é desempenhada quando o Tribunal julga as contas dos administradores e
responsaveis por bens e valores, nos processos de prestacdo e tomada de contas, bem como

quando aprecia a legalidade dos atos de admissédo de pessoal e de concessdo de aposentadorias,
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reformas e pensdes civis e militares, para fins de registro. E a fiscalizadora nas demais situagoes
previstas constitucionalmente.

Na visdo de Guerra (2019, p. 206), “existe uma efetiva jurisdi¢do especial de contas,
exclusivamente exercida pelas Cortes de Contas.” Isso porque, além do comando constitucional
de julgar ser claro, o seu pronunciamento é conclusivo e definitivo, sendo vedado o reexame
do seu conteudo pelo judiciario.

Com relagdo a composicao, o TCE/MT ¢ integrado por 7 Conselheiros, nomeados pelo
Governador do Estado, com aprovacao prévia da Assembleia Legislativa, dentre brasileiros que
satisfagam 0s seguintes requisitos: i) mais de 35 e menos de 65 anos de idade; ii) idoneidade
moral e reputacdo ilibada; iii) notério conhecimento juridico, contéabil, econdmico e financeiro
ou de Administracdo Publica; iv) mais de 10 anos de exercicio de fungéo ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados (art. 49, 81°, CE/MT).

Desse total de membros, quatro sdo escolhidos pela Assembleia Legislativa e trés pelo
Governador do Estado, com aprovacdo da Assembleia Legislativa, sendo um da sua livre
escolha e dois, alternadamente, dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo critério de antiguidade e
merecimento (art. 49, §2°, incisos | e Il, CE/MT).

Os membros comp8em o Plenario e sdo responsaveis pelo julgamento dos processos de
controle externo, distribuidos por relatoria, instruidos pela Area Técnica e objeto de parecer por
parte do Ministério Publico de Contas.

Superada a delimitacdo do campo de atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato

Grosso, passa-se ao exame mais aprofundado dos processos de fiscalizagdo do controle externo.

2.2 PROCESSOS DE FISCALIZACAO DO CONTROLE EXTERNO: ESPECIES,
CARACTERISTICAS E SANCOES

A LOTCE/MT, nos Capitulos 11l e 1V do Titulo 1l que versam sobre o exercicio de
controle externo, estabelece normas gerais sobre a prestacdo e tomada de contas, controle
interno, fiscalizagdo da gestdo fiscal, de atos e contratos, de atos sujeitos a registro (admisséo
de pessoal, aposentadorias, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei de
Orcamento Anual, declaracdes de bens, etc), alem de denuncias, representacdes e consulta. No
entanto, saliento que as regras especificas se encontram delineadas no RITCE/MT.

O art. 140 do RITCE/MT prevé os seguintes instrumentos de fiscalizag&o:

levantamentos, inspecdes, auditorias, acompanhamentos e monitoramentos.
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Os Levantamentos sdo uma espécie de procedimento preliminar, utilizados para
conhecer a organizacdo e o funcionamento dos 6rgéos, entidades e institui¢@es jurisdicionadas,
dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no que se refere aos aspectos
contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais. Destinam-se, ainda, a
identificar objeto de instrumentos de fiscalizacdo; avaliar a viabilidade da realizacdo de
fiscalizagOes; promover diagndsticos com a finalidade de identificar fragilidades, determinar a
adocdo de medidas corretivas e/ou propor melhorias na unidade gestora fiscalizada (art. 140,
82° RITCE/MT).

Conforme se denota da sua finalidade, o Levantamento é um procedimento preparatorio,
no qual o érgdo de controle externo faz uma apuracdo dos dados e informacBes para
compreender determinado cenario e, eventualmente, tracar um plano de acdo fiscalizatério. No
caso especifico da identificacdo de fragilidades, é possivel que sejam expedidas determinacGes
e/ou recomendacOes para implementacdo ou aprimoramento dos controles internos, das acoes
governamentais ou das praticas de gestdo da organizacao fiscalizada (art. 140, 83°, RITCE/MT).

O TCE/MT também promove o0 acompanhamento das atividades dos 6rgaos e entidades
jurisdicionadas de forma seletiva e simultanea, através de informacgdes publicadas em meios
oficiais e divulgadas por eles, em sitio eletrdnicos e Portais da Transparéncia, por expedientes
e documentos solicitados, visitas técnicas ou participacdes em eventos.

De acordo com o 85° do art. 140 do RITCE/MT, o Acompanhamento visa examinar, ao
longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial; bem como o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, em relacdo aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados.

A Inspecdo, segundo o0 84° do art. 140 do RITCE/MT, é utilizada para suprir omissoes,
esclarecer davidas, apurar a legalidade, a legitimidade e a economicidade de atos e fatos
especificos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua jurisdi¢do, bem como para apurar
denuncias ou representagdes. Assim, diante da necessidade de esclarecer determinada situagéo,
que inclusive pode ser originar no acompanhamento de uma unidade gestora, os auditores
promovem uma inspec¢éo na referida unidade a fim de apura-la.

Como se nota, os Levantamentos, Acompanhamentos e Inspecdes possuem natureza
instrumental e ndo se prestam a aplicacdo de sancdo aos jurisdicionados. Durante o controle do

desempenho de uma unidade gestora, ao ser detectada determinada irregularidade, ela devera
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ser apurada por meio de processo mais adequado, qual seja, o de Representacdo ou, em caso de
dano ao erério, de Tomada de Contas, os quais serdo tratados de forma especifica mais a frente.
A Auditoria, segundo o paragrafo primeiro do art. 140 do RITCE/MT, é o instrumento
utilizado pelo TCE/MT para o exame objetivo e sistematico das operacdes financeiras,
administrativas e operacionais dos 6rgdos jurisdicionados, com as seguintes finalidades:
I. Examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a sua jurisdicao;
Il. Exercer o controle contabil, financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial
dos fatos e atos administrativos das respectivas unidades, quanto
aos aspectos de legalidade, legitimidade, moralidade, economicidade, razoabilidade e
eficiéncia;
I11. Avaliar a organizacéo, eficiéncia e eficacia do controle interno;
IV. Avaliar o desempenho dos érgéos e entidades jurisdicionados quanto aos aspectos
de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos praticados;

V. Subsidiar a apreciacéo e julgamento dos processos ou a emissdo de Parecer Prévio
sobre as contas publicas.

As Auditorias, assim como as Inspecfes, Levantamentos, Acompanhamentos e
Monitoramentos, seguem as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) e as
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), que visam conferir
credibilidade, qualidade e profissionalismo nas auditorias no setor publico.

A Resolucdo Normativa n.° 15/2016 do TCE/MT classifica as Auditorias, segundo a sua
natureza, em Auditorias de Conformidade, Financeiras e Operacionais. A Auditoria de
Conformidade tem por objetivo o exame da legalidade e da legitimidade dos atos de gestao,
quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentéario e patrimonial (art. 4°, §1°, RN 15/2016).
A Auditoria Financeira avalia se um conjunto de informacgfes financeiras evidéncia
adequadamente os atos e fatos concernentes a administracdo orcamentaria, financeira e
patrimonial (art. 4°, §2°, RN 15/2016). A Auditoria Operacional verifica a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacGes, programas e atividades governamentais, com
a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo pablica (art. 4°, 83°, RN 15/2016).

No tocante a forma, as Auditorias também podem ser classificadas como Coordenadas,
Especiais ou Ordinarias. A Auditoria Ordinaria é aquela previamente programada em uma
unidade gestora fiscalizada (art. 5°, 83°, RN 15/2016). A Auditoria Coordenada, por sua vez,
envolve diferentes unidades gestoras, por exemplo dois ou mais municipios (art. 5°, §1°, RN
15/2016). A Auditoria Especial é adotada para objetos relevantes, de natureza incomum ou
extraordinaria, podendo inclusive envolver mais de uma unidade gestora (art. 5°, §2°, RN

15/2016), a exemplo da Auditoria de Conformidade sobre as Receitas Estaduais (Processo
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TCE/MT n.°61.134-4/2021), os Planos Municipais de Educacao (Processo TCE/MT n.° 1.481-
8/2021).

Nesse sentido, vale registrar que o TCE/MT conta com o Manual de Auditoria de
Conformidade (Resolugdo Normativa n.° 13/2016), Manual de Auditoria Operacional
(Resolugdo Normativa n.° 04/2017), Manual de Auditoria de Obras Publicas e Servicos de
Engenharia (Resolugdo Normativa n.° 05/2019), Manual de Auditoria Governamental e Manual
de Auditoria do SUS (Resolucdo Normativa n.° 44/2013).

Conforme consta no Manual de Auditoria Operacional do TCE/MT, em virtude da sua
natureza e finalidade, ap6s a completa instru¢do, as propostas de encaminhamento das
Auditorias Operacionais devem conter as recomendacGes e determinagdes necessarias ao
saneamento das deficiéncias detectadas, mediante a elaboracao de um plano de acdo pelo gestor
responsavel para atingir o objetivo final de aperfeicoamento da gestdo. Logo, ndo ha que se
falar em viés sancionatdrio nesses casos.

A Auditoria de Conformidade, por sua vez, deve responder aos questionamentos
inicialmente propostos, apresentando conclusdes sobre os achados de auditoria evidenciados e
a proposta de encaminhamento contendo as sugestdes de expedicdo de recomendacOes e
determinac0es, aplicacdo de san¢des e condenacdo em débito (item 10.2.7 do Manual).

Destaca-se que ndo foi localizada nenhuma regulamentacéo especifica pelo TCE/MT
sobre a Auditoria Financeira, porém, entende-se que ela possui a mesma natureza da Auditoria
de Conformidade, sendo o seu objeto destinado a andlise da conformidade dos aspectos
financeiros. Portanto, diante de inconformidades nos registros contabeis, poderdo ser adotadas
as medidas mencionadas no parégrafo anterior.

O Monitoramento, por sua vez, é utilizado pelo TCE/MT para verificar o cumprimento
de suas decisGes os resultados delas advindos (art. 140, 87°, RITCE/MT) e, em caso de
descumprimento, podem ensejar a aplicacdo da sancdo de multa, nos termos do artigo 327,
inciso 111, do RITCE/MT.

O Regimento Interno prevé ainda na atividade do controle externo o julgamento das
contas prestadas anualmente pelos gestores dos Poderes Legislativos Estadual e Municipais,
Judiciario Estadual, Ministério Publico Estadual, Defensoria Publica, Tribunal de Contas e
orgdos e entidades da Administracdo direta e indireta do Poder Executivo do Estado e dos
Municipios (art. 152, RITCE/MT).

Por meio desse julgamento, é apreciada a legalidade dos atos de que resultem receitas,
despesas, realizacdo de licitacdes, contratagdes, empenhos, liquidagdes e pagamentos, controle

e guarda do patrimonio, e o aperfeicoamento dos resultados das politicas publicas, entre outros
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(art. 153, RITCE/MT). Assim, ao final, as contas poderao ser julgadas regulares, regulares com
ressalva ou irregulares.

As contas regulares expressam de forma clara e objetiva a exatiddo dos demonstrativos
contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsavel.
Nesse caso, o Tribunal concede quitacao plena ao responsavel, inexistindo qualquer san¢éo (art.
162, caput e paragrafo unico, RITCE/MT).

As contas serdo julgadas regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade
ou qualquer outra falta de natureza formal que néo resulte dano ao erario (art. 163, RITCE/MT).

O Tribunal julgard as contas irregulares em caso de omissdo no dever de prestar contas;
pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial; dano ao erario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo e antiecondmico; desvio de finalidade; desfalque ou
desvio de dinheiros, bens ou valores publicos (art. 164, RITCE/MT).

As contas também poderdo ser julgadas irregulares em caso de descumprimento de
determinacéo de que o responsavel tinha ciéncia, feita em processo de tomada ou prestacdo de
contas (art. 164, 83°, RITCE/MT).

Quando as contas forem julgadas irregulares, o Tribunal condenaré o responsavel ao
pagamento da divida, podendo, ainda, aplicar-lhe a san¢do de multa (art. 165, RITCE/MT).

As contas dos chefes dos Poderes Executivos Estadual e Municipais, por forca das
disposicdes constitucionais e dos artigos 170 a 188, RITCE/MT, sdo apreciadas e objeto de
emissdo de parecer prévio acerca da gestdo fiscal, administracdo financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial, o qual poderé ser favoravel, favoravel com ressalvas ou contrario a
sua aprovacao pelo respectivo Poder Legislativo. Em virtude da sua natureza opinativa, ndo ha
previsdo de aplicacdo de sancdo ou condenacéo de restituicdo de valores ao responsavel.

As Tomadas de Contas Especiais sdo instauradas pelo 6rgao de controle ou pela
autoridade administrativa do 6rgdo jurisdicionado para a apuracao dos fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano diante da omissdo do dever de prestar contas (art. 148 a
150, RITCE/MT). Outra hip6tese regimental prevista é a conversdo de um processo de
fiscalizacdo em Tomada de Contas Especial diante de indicios de dano ao erério, para apurar
responsabilidades, aplicar sangfes e promover o ressarcimento das despesas irregularmente
efetuadas (art. 151, RITCE/MT).

O procedimento das Tomadas de Contas Especiais é idéntico ao das Contas Anuais e,
ao final, serdo julgadas regulares ou irregulares, com a possibilidade de aplicacdo de sangéo de

multa e condenacdo de restituicdo de valores.
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As RepresentacOes e Denuncias tém por finalidade apurar um fato tido como irregular
ou ilegal e poderdo ensejar a aplicacdo de san¢des em caso de julgamento parcial ou integral, a
excecdo da condenacdo de restituicdo de valores, situagdo em que devera ser convertida em
Tomada de Contas Especial, nos termos dos artigos 194 e 206 c/c 327 do RITCE/MT.

Os atos de admissao de pessoal, concessao de aposentadoria, reforma, transferéncia para
reserva e pensdo, bem como atos de anulagdo e revisdes que importem na alteragédo do
fundamento legal da concessao inicial ou da fixacdo de proventos sdo submetidos a apreciagdo
do Tribunal de Contas para analise de sua legalidade para fins de registro (art. 211, RITCE/MT).
Assim, eventuais irregularidades detectadas poderdo ensejar a rejeicdo do registro do ato
administrativo.

E importante registrar que as consultas (art. 222 a 226, RITCEMT), prejulgados (art.
316 e 317, RITCE/MT), sumulas (art. 318 a 323, RITCE/MT) nédo serdo objeto da presente
analise, uma vez que ndo tratam de processos de fiscalizacdo, mas sim de procedimentos
internos do Tribunal de Contas que visam a consolidagdo de entendimentos técnicos acerca de
materia afeta ao controle externo.

No tocante as possiveis san¢des, conforme mencionado no topico anterior, o artigo 70
da Lei Organica do TCE/MT (LOTCE/MT) prevé a i) multa; ii) restituicdo de valores e
impedimento para obtencdo de certiddo liberatdria; iii) inabilitacdo para o exercicio de cargo
em comissdo ou fungdo de confianga, quando se configurar “crime de improbidade
administrativa”.

De acordo com os artigos 74 e 75 da LOTCE/MT e o artigo 327 do RITCE/MT, a san¢édo
de multa sera aplicada no valor de até 1.000 vezes a Unidade Padrdo Fiscal de Mato Grosso
(UPF/MT) a pessoa fisica que der causa ao ato tido por irregular, e de forma individual a cada
agente que tiver concorrido para o fato, sendo o pagamento da multa de responsabilidade dos
infratores, devendo a decisdo especificar as responsabilidades individuais, nos casos de:

I. contas julgadas irregulares;

I1. ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao erério;

I1l. ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orgcamentéria, operacional e patrimonial;

IV. descumprimento de decisao, diligéncia, recomendacdo ou solicitacdo do Tribunal;
V. obstrucdo ao livre exercicio das inspecdes e auditorias determinadas;

VI. sonegacdo de processo, documento ou informagdo em inspec¢Bes ou auditorias;
VII. reincidéncia no descumprimento de decisdo do relator ou do Tribunal de Contas;
VIII. ndo remeter dentro do prazo legal, por meio informatizado ou fisico, o0s

documentos e informagcBes a que estd obrigado por determinacdo legal,
independentemente de solicitagdo do Tribunal.
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A ndo comprovagdo da restituicdo de valores, em caso de dano ao erario, e do
recolhimento de multa aplicada em razdo das hip6teses acima discriminadas enseja a inscri¢do
do nome do responsavel no cadastro de inadimplentes e na relacdo de inelegiveis a ser
encaminhada ao Tribunal Regional Eleitoral, bem como o envio a Procuradoria Geral de Justica
para cobranca (art. 79, LOTCE/MT e art. 334, RITCE/MT). No caso da restituicao de valores,
o0 descumprimento resultara, ainda, em impedimento de obtencdo de certiddo liberatéria para
fins de transferéncias voluntarias (art. 334, 83°, RITCE/MT).

O artigo 81 da LOTCE/MT dispde que a inabilitacdo para o exercicio de cargo em
comissao ou funcédo de confianca pelo periodo de 5 a 8 anos poderéa ser aplicada ao responsavel
em caso de configuracdo de crime de improbidade, sem prejuizo das demais sanc¢des previstas
em lei e dependendo do grau da infracdo cometida.

Apesar da terminologia inadequada de “crime de improbidade”, entende-Se que essa
san¢do é destinada aos processos em que subsistam os atos de improbidade administrativa
descritos na Lei n.° 8.429, de 2 de junho de 1992. Com as recentes alteracdes lancadas pela Lei
n.° 14.230, de 25 de outubro de 2021, dentre as quais esta a exigéncia de dolo na préatica do ato,
essa atividade de apuracdo do 6rgdo de controle externo tornou-se mais complexa, em especial
diante das limitagdes probatorias dos processos de controle externo, as quais nao serao
abordadas neste trabalho, sob pena de distanciar-se do seu objeto.

Em caso de comprovada fraude em licitacdo, o art. 335 do RITCE/MT estabelece que o
Plenario declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar por até 5 anos de
licitacdo na Administracdo Publica estadual e municipal, san¢édo prevista também no artigo 155,
X e 156, IV, ambos da Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021.

Destaca-se que a LOTCE/MT ndo individualizou os casos de declaragcdo de
inidoneidade e de impedimento de licitar e contratar, porém, eles estdo previstos nos artigos
155 e 156 da Lei de Licitagfes, cujo 84° do artigo 170 dispde que qualquer licitante, contratado
ou pessoa fisica ou juridica poderéa representar aos 6rgaos de controle interno ou ao Tribunal de
Contas competente contra irregularidades na aplicacao desta Lei.

Como se nota, as sangOes previstas em lei para 0s responsaveis possuem ampla
repercussao, ndo s6 na esfera patrimonial, mas especialmente no exercicio de direitos. O
julgamento irregular de uma prestacdo de contas, com a condenagdo a restituicdo de valores,
por exemplo, pode ocasionar a inelegibilidade do responsavel, obstar futuras contratacGes e
restringir 0 acesso a certiddes e a crédito perante institui¢des financeiras.

Nesse sentido, Salles (2018, p. 70) alerta para a complexidade e extensdo das

competéncias dos Tribunais de Contas, que podem vir a restringir direitos e garantias dos
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individuos, tais como propriedade, cidadania e exercicio de funcdo publica, 0 que exige, em
contrapartida, a observancia dos direitos e garantias fundamentais estabelecidos no artigo 5° da
Constituicao Federal, em especial o devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa.

A analise detida de cada um dos processos de fiscalizacdo nos permite classifica-los,
para fins deste trabalho, de acordo com a sua finalidade elementar, em duas espécies:
preparatdrios e finalisticos. Os processos preparatdrios possuem o proposito de conhecer ou
identificar determinado objeto para subsidiar futuras aces do controle externo e ndo se prestam
a aplicacéo de sancdes. Sdo eles: as Inspecdes, Acompanhamentos e Levantamentos.

Os processos finalisticos visam o exercicio da jurisdicdo especial de contas, isto €, o
julgamento de prestacdo de contas (Contas Anuais ou Tomadas de Contas), Denuncias,
Representacdes, Monitoramentos e Auditorias, além dos Atos de admissdo de pessoal,
concessao de aposentadoria, reforma, transferéncia para reserva e pensdo. Destes, apenas nao
h& previsdo para a aplicacdo de sancdo pelo TCE/MT nas Auditorias Operacionais, no registro
de atos admissionais e previdenciarios e no parecer prévio sobre as contas anuais do chefe do
Poder Executivo. Todavia, isso ndo importa em dizer que a parte interessada nao sofrerad
interferéncia na sua seara de direitos, especialmente diante das consequéncias préaticas do
descumprimento de uma determinacédo, da denegacdo do registro do ato e do parecer prévio
contrario a aprovacao de contas.

Oliveira e Grotti (2020, p. 97/98) qualificam as sancGes editadas pelos Tribunais de
Contas como Direito Administrativo Sancionador de Controle Externo diante do exercicio da
funcdo administrativa singular de controle de legalidade, legitimidade e economicidade.

O Direito Administrativo Sancionador ndo se confunde com o direito penal. Conforme
bem explicitado por Voronoff (2018, p. 102), a sancdo administrativa é uma ferramenta que
visa assegurar e promover a conformacéao da conduta de particulares em prol da satisfacdo de
interesses e necessidades sociais, distinguindo-se da pena da seguinte maneira:

(a) o direito administrativo sancionador, como regra, busca a conformacdo da conduta
dos particulares para evitar resultados contrarios a objetivos de interesse publico
definidos no ordenamento juridico, Ele opera, portanto, a partir de um olhar
eminentemente prospectivo e conformativo, dissociado de um juizo de condenacédo
moral. dissociado de um juizo de condenacdo moral. (b) Ja o direito penal tem como
finalidade inerente (ainda que ndo seja a Unica) castigar o ofensor por lesdo provocada
a bens juridicos caros a sociedade. Sob essa 6tica, ele incorpora um olhar

retrospectivo, que leva em consideracdo a reprovagdo ético-social da conduta do
infrator e busca penaliza-lo na medida de seu merecimento.
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Ainda segundo as licGes da autora, cabera ao aplicador do direito, no caso o
administrador publico, avaliar a efetiva capacidade de satisfazer esses objetivos de interesse
publico, traduzindo-se em uma ferramenta institucional e de gestéo.

Aplicando-se essa perspectiva a autuacdo dos Tribunais de Contas, denota-se
que o viés de ferramenta para a efetivacdo de interesses publicos esta evidenciado no objetivo
macro estabelecido no caput do artigo 70 da CF/88 de promover a fiscalizagdo, contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, como também no objetivo préoprio de cada
um dos processos de fiscalizacao relacionados acima.

Em consulta a pagina eletronica do TCE/MT, observa-se que a sua missao €
“controlar a gestdo dos recursos publicos do Estado e dos municipios de Mato Grosso, mediante
orientacdo, avaliacdo de desempenho, fiscalizacao e julgamento, contribuindo para a qualidade
e a efetividade dos servigos, no interesse da sociedade.” Sob esse aspecto, a san¢do pode ser
vista como um indutor da melhoria do desempenho da gestéo publica, em especial dos servi¢os
que séo ofertados aos cidadaos.

E oportuno destacar a previsdo expressa de expedicdo de determinacBes e
recomendacdes nas deliberaces do Plenario do TCE/MT (art. 97, 111, 302, 111, e 327, §2°, do
RITCE/MT). De acordo com o art. 22 da LOTCE/MT, considera-se determinaces legais, as
medidas indicadas pelo Relator para fins de atendimento de dispositivo constitucional ou legal.
As recomendacdes, por sua vez, sao as medidas sugeridas pelo Relator para a correcéo de falhas
e deficiéncias verificadas no exame das contas.

A conformidade e a aplicacdo de sancao sdo essenciais no controle externo, sob
pena de se fazer letra morta. Contudo, € preciso reconhecer o papel valioso orientativo e indutor
de melhoria promovido pelos Levantamentos (art. 140, §83° RITCE/MT) e Auditorias, em
especial as Auditorias Operacionais, que buscam efetuar diagnésticos, auxiliando o gestor

publico no aperfeicoamento do desempenho da Administracdo Publica.

23VOLUME DE RECURSOS FISCALIZADOS, TEMPO DE DURACAO DOS
PROCESSOS E EFETIVIDADE DAS SANCOES IMPOSTAS

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o Estado de
Mato Grosso possui uma populacdo estimada em 3,5 milhdes de habitantes e uma area de
903.207,047km?, dividindo-se em 141 municipios.
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O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso foi criado em 1953 e instituido no ano
seguinte, com a missdo de controlar a gestdo dos recursos publicos do Estado e dos municipios
mato-grossenses.

Em consulta aos dados disponibilizados no sistema Radar do TCE/MT, verifica-se que
a receita arrecada em 2021 dos municipios totalizou aproximadamente dezoito bilhdes de reais
e a do Estado alcancou 29 bilhGes. Assim, o volume de recursos sob a fiscalizagcdo do TCE/MT
totalizou 57 bilhGes de reais em 2021.

As despesas empenhadas em 2021 pelos municipios mato-grossenses alcangcaram o
valor aproximado de 17 bilhdes. Além disso, foram deflagrados 23.032 procedimentos
licitatorios e celebrados 38.670 instrumentos contratuais.

No tocante as estatisticas de servidores, o Estado e municipios contavam em 2021 com
198.889 servidores ativos e 54.914 inativos.

Apesar do sistema Radar desenvolvido pelo TCE/MT apresentar inimeras informacdes
acerca do desempenho fiscal e financeiro dos seus jurisdicionados, ndo ha dados sistematizados
sobre 0 gquantitativo de processos instaurados, o resultado do julgamento e o cumprimento de
san¢Oes e determinacBes impostas em face de cada jurisdicionados.

Em analise dos resultados do Plano Anual de Fiscalizacdo 2017 — 2018 do TCE/MT,
verifica-se que foram executadas 2.829 fiscaliza¢cbes nos 141 municipios mato-grossenses e
instaurados 264 monitoramentos do cumprimento de determinacfes exaradas pela Corte de
Contas.

A titulo de exemplo, no processo n.° 54.023-4/2021, que trata das contas anuais do
Governo do Estado de Mato Grosso, referentes ao exercicio de 2021, consta o dado de que 43%
das recomendacdes e determinacgdes expedidas ndo foram atendidas.

No que diz respeito ao tempo, de acordo com os macrofluxos aprovados nas Decisdes
Administrativas TCE/MT n.° 4 e 12/2017, os processos de Tomada de Contas duram em média
188 dias uteis, os de Representacdo de Natureza Interna e Externa 86 dias Uteis, os de Auditoria
de conformidade/operacional 188 dias Uteis e 0s Recursos Ordinarios 86 dias Uteis.

Todavia, examinando as datas dos processos contidos nas pautas de julgamento do
Tribunal Pleno dos anos de 2021 e 2022, é comum encontrar processos datados de 2017 e 2018,
ou seja, que em tramite ha mais de 4 anos.

Desse modo, uma Representacdo que envolva a apuracdo de irregularidades em
procedimento licitatério pode se alongar por 4 anos, periodo que a Administragdo Publica néo

dispde, especialmente quando se trata da contratacdo de servigos essenciais, a exemplo de
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pregbes destinados a materiais de consumo. A demora em solucionar essas lides embaraca o
planejamento de aquisi¢des e contratacbes de servigos e engessa a Administracdo Publica.

No caso de investimentos - obras rodoviarias, construcdo de hospitais e escolas — a
paralisacdo pode obstar a execucdo de convénios, cujos recursos sdo vinculados ao objeto
licitado.

Outro fator importante que deve ser levado em consideracdo é a realizacdo de
contratacdes emergenciais em virtude da suspensédo de determinado procedimento licitatério. A
necessidade de contratacdo imediata de um produto ou servico nem sempre sera a melhor, dada
a auséncia de tempo suficiente para proceder o seu planejamento e a escolha do fornecedor mais

adequado.

2.4 INSTRUMENTOS CONSENSUAIS PREVISTOS PARA A SOLUCAO DE CONFLITOS

O Regimento Interno do TCE/MT prevé de forma expressa dois instrumentos de
consensualidade para as suas demandas, quais sejam: 0 Termo de Ajustamento de Gestdo e a
Mesa Técnica. O Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) foi inspirado no Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) celebrado com o Ministério Publico Estadual em caso de
ameaca ou lesdo a um direito coletivo. Ferraz (2020, p. 227) evidencia que a ferramenta foi
criada dentro de um contexto de busca de instrumentos alternativos de controle, baseados na

consensualidade:

O TAG é instrumento de controle afinado com a moderna tendencia da Administracao
Publica e do direito administrativo, menos autoritarios e mais convencionais,
imbuidos do espirito de ser a consensualidade alternativa preferivel a imperatividade
sempre que possivel ou, em outros termos, sempre que ndo seja necessario aplicar o
poder coercitivo.

Desde entdo, compreendeu-se como juridicamente vidvel a adocao, pelos tribunais de
contas e pelos orgdos de controle interno de instrumentos que objetivassem
“contratar” com os administradores pablicos, alternativas e metas para a melhoria do
desempenho dos 6rgaos, entidades e programas.

Bordin (2020, p. 401/402) afirma que a celebragéo de TAG valoriza o incremento do
didlogo, do consenso e da bilateralidade, bem como a atuagéo orientadora e colaborativa dos
Tribunais de Contas perante a gestdo governamental na implementagdo eficaz de politicas
publicas.

A Lei Complementar Estadual n.° 486/2013 alterou a Lei Organica do TCE/MT e inseriu

no artigo 1° o inciso X1X a competéncia para a celebragdo de Termos de Ajustamento de Gestéo.

Logo, néo se trata de uma novidade no &mbito do controle externo.
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De acordo com o artigo 227 do RITCE/MT, o TAG pode ser firmado a fim de desfazer
ou sanear um ato ou negécio juridico impugnado. Assim, no curso de um processo de controle
externo, diante da deteccdo de irregularidades, os Relator, o Procurador-geral de Contas ou o
titular de Poder ou de 6rgdo publico, durante o exercicio do cargo, possuem legitimidade para
propor um acordo com a finalidade de regulariza-las (art. 228, 81° c/c 231, caput e 81°,
RITCE/MT).

O artigo 228 do RITCE/MT dispbe que o TAG devera conter no minimo: i) a
identificacdo precisa da obrigacdo ajustada e da autoridade responsavel pelo seu cumprimento;
i) a fixacdo de prazo para o cumprimento da obrigacdo e comprovacao junto ao Tribunal de
Contas; iii) a expressa adesao, de todos os signatarios, aos Termos do Ajustamento de Gest&o;
iv) as san¢Oes cabiveis no caso de descumprimento do termo.

Apds o recebimento, a proposta é autuada e encaminhada a unidade competente para
elaboracdo da minuta do termo de adesdo e, antes da sua assinatura, devera ser submetida ao
exame do Ministério Publico de Contas. Apos a assinatura, 0 TAG deve ser submetido a
homologacéo do Plenéario e publicado no Diario Oficial de Contas (art. 227, 83° c/c 231, §82°,
3°, RITCE/MT). Todo esse procedimento, da proposta inicial até a homologacdo ou rejeicao
pelo Plenério, deverd ser realizado no prazo maximo de 90 (noventa) dias (art. 231, §4°,
RITCE/MT).

O TAG passa a ter validade somente depois de homologado e publicado, constituindo-
se em titulo executivo e, enquanto em execuc¢ao, suspende a aplicacdo de novas sanc¢des sobre
0 mesmo ato ou fato (art. 228, 883° e 4°, RITCE/MT). O seu prazo de vigéncia ndo podera ser
prorrogado e a execucao serd monitorada pelo Tribunal, devendo o Relator, no prazo de 30
(trinta) dias apds o término da vigéncia, submeter os autos ao plenario para declarar cumpridas
as metas estabelecidas no TAG e dar quitacdo ao gestor ou, no caso de descumprimento,
rescindir o TAG com aplicacdo de sanc@es (art. 229, 233 e 234, RITCE/MT).

A rescisdo do TAG possibilita a aplicacdo das sangdes de multa de até 1.000 vezes a
Unidade Padrdo Fiscal de Mato Grosso (UPF/MT), determinagdo de restituicdo de valores,
declaracdo de inidoneidade e inabilitacdo para o exercicio de cargos em comissao ou funcédo de
confianca. E importante registrar que o Regimento Interno (art. 228, §5°, RITCE/MT) veda a
celebracdo de TAG quando o ato ou o fato impugnado configurar ato doloso de improbidade
administrativa ou de desvio de recursos publicos; o ajustamento implicar em rendncia de receita
publica; e nos casos em que ja houver decisao irrecorrivel do Tribunal de Contas sobre o ato ou

o fato impugnado (coisa julgada).
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O TAG foi a primeira ferramenta consensual introduzida no Regimento Interno do
TCE/MT e pressupde a existéncia de um ato ou negdcio juridico a ser desfeito ou saneado. O
seu campo de atuacdo limitado as situacfes que ndo envolvam desvio de recursos publicos ou
renuncia de receitas refletem os conceitos de supremacia e indisponibilidade do interesse
publico vigentes a época que ndo mais se sustentam, conforme seré objeto de estudo no proximo
capitulo.

Em relacdo aos casos que compreendam atos de improbidade, destaca-se que a Lei n.°
14.230, de 25 de outubro de 2021, introduziu o artigo 17-B na Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n.° 8.429, de 2 de junho de 1992), a partir do qual passou-se a admitir a
celebracéo de acordos, desde que deles advenha, ao menos, o integral ressarcimento do dano e
a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes
privados. Logo, se a propria lei que trata da improbidade administrativa admite a possibilidade
de acordo, inclusive quando haja dano ao erario, ndo ha motivo para manter-se essa vedacao.

Conforme alertado anteriormente no item 1.2, a exigéncia de verificacdo de dolo na
pratica do ato € complexa no processo de controle externo, em especial diante das limitacdes
probatorias dos processos de controle externo.

Com a evolugéo da consensualidade no campo do Direito Administrativo, concebeu-se
a Mesa Técnica, que é utilizada para consenso, estudo ou solugdo sobre temas controvertidos,
relevantes e complexos relacionados a Administracdo Publica e ao controle externo (art. 237,
RITCE/MT).

A ferramenta foi inspirada na experiéncia do Tribunal de Contas dos Municipios de Sdo
Paulo (Resolucdo n.° 2/2020-TCM/SP) e se assemelha com as audiéncias judiciais, embora ndo
apresente finalidade conciliatéria, conforme impressdes de BORDIN e MONTEIRO (2021, p.
47/48):

Ao mesmo  tempo, 0s proprios jurisdicionados tém esclarecidas as principais
probleméticas apontadas pelo TCMSP, ocorrendo, ndo raro, de se comprometerem a
suspender procedimentos licitatorios para adequacdo — dispensando-se, assim, o
exercicio do poder cautelar pelo Tribunal de Contas.

As discussdes havidas nas Mesas Técnicas também permitem aos jurisdicionados o
aprimoramento dos esclarecimentos a serem posteriormente formalizados, por escrito,
ao Tribunal de Contas, em decorréncia da melhor assimilagdo das problematicas
técnicas verificadas no processo de fiscalizagdo; bem como o aperfeicoamento de
editais eivados de irregularidades e de impropriedades. Nessa perspectiva, as Mesas
Técnicas sdo espécies de “didlogos publico-publicos” (SCHIE-FLER, 2016, p. 286),
voltadas que estdo a esclarecimentos reciprocos entre distintos 6rgdos e entes estatais
a respeito de matérias constantes do processo de fiscalizacdo, do que resulta o
paulatino aperfeicoamento da gestdo publica — finalidade Gltima dos Tribunais de
Contas.
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De acordo com os autores, a iniciativa atende a segurancga juridica e valoriza o dialogo
institucional que deve haver entre diferentes 6rgdos e entes estatais, especialmente em prol do
aperfeicoamento da gestdo municipal e da adequada destinacéo dos recursos publicos.

No ambito do TCE/MT, a Mesa Técnica criada e regulamentada pela Resolugédo
Normativa n.° 12/2021. Posteriormente, com a publicacdo da Resolu¢do Normativa n.° 16/2021,
a sua previséo foi incorporada no Regimento Interno do TCE/MT.

Segundo o 81° do artigo 237 do RITCE/MT, sdo objetivos da Mesa Técnica realizar um
controle externo mais célere, preferencialmente preventivo e orientado para procedimentos que
prestigiem o consensualismo, o didlogo e a cooperagéo.

O procedimento da Mesa Técnica é conduzido pela Comissdo Permanente de Normas e
Jurisprudéncia e regulamentado pela Resolucdo Normativa n.° 12/2021-TP, cujo 81° do artigo
1° reafirma os seus objetivos:

| —realizar um controle externo mais simples, menos solene, mais célere, mais versétil
e mais préximo das preocupacdes cotidianas dos gestores pablicos, auxiliando-os na
identificacdo de solucdes mais eficientes e seguras, em prol do cidadéo;

Il — promover procedimentos de controle externo que prestigiem o diélogo e a
cooperacao ao invés da unilateralidade, legitimando o processo decisério e ampliando
a seguranca juridica aos fiscalizados;

Il — privilegiar acGes de controle externo preventivo antes de processos
sancionadores.

A realizacdo da Mesa Técnica podera ser proposta por Conselheiros, Procurador-Geral
de Contas, Secretario-Geral da Presidéncia, Secretario-Geral de Controle Externo e o Secretério
de Normas e Jurisprudéncia, inclusive por provocacdo de gestores publicos ou particulares
interessados e dos secretarios das unidades técnicas do TCE/MT (art. 2°, caput e 81°, RN
12/2021).

De acordo com o0 83° do artigo 1° da Resolucdo Normativa n.° 12/2021, a Mesa Técnica
tem por objetivo estabelecer consenso sobre temas definidos pelo TCE/MT, objetos de
consultas formais, normas a serem expedidas pelo TCE/MT com efeitos externos; esclarecer
e/ou solucionar matéria controvertida em processo de fiscalizagdo; apoiar a construcdo de
solugdo técnico-juridica em projetos de interesse dos fiscalizados que possam atrair a
competéncia fiscalizatéria do TCE/MT; bem como mediar a autocomposicdo entre a
Administracdo Publica e particulares, quando ja houver vinculo entre eles, formalizado em
contratos ou instrumentos congéneres.

Desse modo, além de serem relacionados a competéncia do TCE/MT, os temas e
questdes submetidos a serem submetidos a Mesa Técnica devem ser relevantes, complexos e/ou

de grande repercussdo sobre a Administragdo Publica e a sociedade (art. 1°, 82°, RN 2/2021).
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O 85° do art. 1° da Resolucdo Normativa prevé a utilizacdo das técnicas conciliagdo e
mediacdo, preferencialmente, na conducéo de Mesa Técnica. Os consensos, estudos e outros
encaminhamentos estabelecidos poderdo ser, a critério do Presidente da Mesa Técnica,
encaminhados ao Relator ou Presidente do Tribunal para homologagdo em Plenario ou outras
medidas necessarias (art. 237, §2°, RITCE/MT).

Ressalta-se que o 83° do artigo 228 do RITCE/MT estabelece a possibilidade do
Presidente da Comissdo Permanente de Normas e Jurisprudéncia propor ao final a celebracéo
de TAG. No entanto, conforme mencionado, as regras relativas ao TAG encontram-se
defasadas e limitam a sua utilizagdo para a corre¢do de um ato ou negdcio juridico impugnado
que ndo envolva ato de improbidade, desvio ou rentncia de recursos.

A Mesa Técnica é uma ferramenta mais moderna, que visa a construcao de consensos e
a promocao de seguranca juridica, e ndo pressupde a existéncia de um processo de fiscalizacdo
ou a imputacdo de uma situacdo irregular para a sua realizacdo. Por outro lado, é destinada aos
casos de maior complexidade, permanecendo uma lacuna no Regimento Interno do TCE/MT
acerca da utilizacdo de ferramentas consensuais nos casos de menor complexidade e que nao

admitam a celebracdo de TAG.
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3. ATUACAO ADMINISTRATIVA CONSENSUAL: VALIDADE JURIDICA DO
MODELO CONSENSUAL DE RESOLUSAO DE CONFLITOS

Superado o exame do modelo existencial do Tribunal de Contas de Mato Grosso, este
capitulo sera dedicado a validade juridica da utilizacdo de métodos de solugdo de conflitos na
seara administrativa.

Primeiramente, serdo apresentados os principais dispositivos legais federais e do Estado
de Mato Grosso, além da Lei Orgénica e do Regimento Interno do TCE/MT tratados no capitulo
anterior, que alicercam a utilizagdo de ferramentas consensuais pela Administracéo Publica e o
Tribunal de Contas de Mato Grosso.

Em seguida, o trabalho se debrucara sobre a compatibilidade da atuacdo consensual da
Administracdo Publica com os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse
publico, os quais ja foram considerados impeditivos do direito de transacionar da
Administracdo Publica.

Partindo dessas premissas, 0 estudo avancara sobre 0s requisitos minimos impostos pela
LINDB para a celebracdo de acordos administrativos e promovera exame do seu atendimento
na primeira Mesa Técnica, avaliando as fragilidades e potencialidades da ferramenta concebida
pelo TCE/MT.

3.1 MICROSSISTEMA NORMATIVO CONSENSUAL

O dispositivo mais antigo que se tem noticia na legislacéo federal brasileira acerca da
atuacdo consensual na seara administrativa, € o Decreto-Lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941,
cujo artigo 10 previu que a possibilidade de efetivacdo de desapropriacdo mediante acordo
(JUSTINO; SCHWANKA, 2009, p. 318).

O Termo de Ajustamento de Conduta, mencionado no subtitulo 2.4 deste trabalho, é
originario do Estatuto da Crianca e do Adolescente (art. 211, da Lei n.° 8.069/1990), do Cddigo
do Consumidor (art. 113, da Lei 8.078/1990) e da Lei da Acédo Civil Pablica (art. 5°, 86°, da Lei
n.. 7.347/1985) que disciplinam a responsabilidade por danos morais e patrimoniais. Nos
termos do art. 5° da Lei n.° 7.347/1985, o TAC possui eficicia de titulo executivo extrajudicial
e pode ser celebrado pelo Ministério Publico, Defensoria Publica, bem como a Unido, Estados,
Distrito Federal, Municipios, autarquia, empresa publica, fundacéo ou sociedade de economia

mista.
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Esse instrumento também passou a ser utilizado de forma ostensiva nos 0Orgédos
correcionais como uma alternativa ao processo administrativo disciplinar (PAD) e a
sindicancia, para 0s casos em que o dano ou extravio de bem publico for de pequeno valor.
Como exemplo, cita-se as Instru¢des Normativas n.° 4/2009 e 17/2019 da Controladoria Geral
da Unido.

Em 1994, a Lei 8.884, de 11 de junho, que transformou o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE) em autarquia e dispds sobre a prevencao e repressdo as infragdes
contra a ordem econémica, trouxe em seu artigo 53 a possibilidade de celebracdo de termo de
compromisso de cessacao de préatica sob investigacdo. A Lei n.° 12.529, de 30 de novembro de
2011, que revogou a normativa, ratificou as hipoteses de celebracdo de termo de compromisso
(art. 85) e instituiu a celebracdo de acordos leniéncia, com a extin¢gdo da acdo punitiva da
Administracdo Publica ou a reducdo de 1 a 2/3 da penalidade aplicavel a pessoas fisicas e
juridicas que foram autorias de infragdo a ordem econémica (art. 86).

Na seara das contratacOes, a Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, lancou em seu
arcabouco a possibilidade de alteracdo de contratos administrativos e rescisdo por acordo das
partes (arts. 66 e 79, I1). A Lei n.° 9.897, de 13 de fevereiro de 1995, estendeu a possibilidade
de acordos para as concessdes e permissdes de prestacdo de servigos publicos, e a Lei n.°
11.079, de dezembro de 2004, ao instituir as parcerias publico privadas, avancou na tendéncia
de uma postura consensual por parte da Administracdo Publica em suas relagdes com 0s
particulares. Nesse mesmo sentido, caminhou a Lei n.° 11.107, de 6 de abril de 2005, que tratou
dos consorcios publicos.

Em 1998, a Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho, introduziu os contratos de
gestdo no ambito da Administracdo Publica (artigo 37, §8°), a fim de ampliar a autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira dos érgaos e entidades da Administracdo direta e indireta.

A grande mudanca veio em 2015, com a introducdo de um novo Codigo de Processo
Civil (CPC), mediante a Lei n.° 13.105, de 16 de margo de 2015, e logo em seguida pela Lei n.°
13.140, de 26 de junho de 2015, que regulamentou de forma expressa a mediacdo entre
particulares como meio de solucéo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no
ambito da Administragdo Publica.

O artigo 174 do CPC estabelece que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios criardo camaras de mediacéo e conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solugéo
consensual de conflitos no ambito administrativo, tais como: dirimir conflitos envolvendo

Orgdos e entidades da Administragdo Pudblica; avaliar a admissibilidade dos pedidos de
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resolugdo de conflitos, por meio de conciliagdo, no &mbito da Administracdo Publica; e
promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

A Lei n.° 13.140/2015 trouxe um capitulo dedicado a autocomposicao de conflitos em
que for parte pessoa juridica de direito publico. Em sintonia com o que foi estabelecido no CPC,
0 artigo 32 estipula que os entes da federagdo poder&o criar camaras de prevencéo e resolucao
administrativa de conflitos entre particulares e pessoa juridica de direito publico, como também
entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. O artigo 35 foi categorico e ndo deixou
qualquer davida sobre a possibilidade das controvérsias juridicas que envolvam a
Administracdo Publica serem objeto de transacéo.

O artigo 43 da Lei n.° 13.140/2015 prevé, ainda, a possibilidade dos érgdos e entidades
da Administracdo Publica poderem criar camaras para a resolucdo de conflitos entre
particulares, que versem sobre atividades por eles regulamentadas ou supervisionadas.

A arbitragem foi introduzida no ordenamento juridico por meio da Lei n.° 9.307, de 23
de setembro de 1996, porém, foi a partir das alteracdes promovidas pela Lei n.° 13.129, de 26
de maio de 2015, que a Administracdo Publica foi autorizada, de forma expressa, a utiliza-la
para dirimir conflitos referentes a direitos patrimoniais (art. 1°, 81°).

Nessa direcdo, foram introduzidas alteracdes na Lei do Regime Diferenciado de
Contratacdo, mediante a Lei n.° 13.190, de 19 de novembro de 2015, que passou a admitir o
emprego de mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, nos
contratos decorrentes dessa lei (art. 44-A).

A legislacao avancou com a edicdo da Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu
no Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de dezembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro) o artigo 26, o qual previu expressamente a possibilidade de celebracdo de
compromissos, inclusive como substitutivos de sanc¢do. Confira-se:

Art. 26 Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢do contenciosa na
aplicacéo do direito puablico, inclusive no caso de expedicéo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do érgdo juridico e, quando for o caso, apds
realizacdo de consulta publica, e presentes razfes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual s
produzird efeitos a partir de sua publicacéo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscara solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os
interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientacdo geral;

IV - deverd prever com clareza as obrigagdes das partes, 0 prazo para seu
cumprimento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento.
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Para Guerra e Palma (2020, p. 140), o artigo 26 da LINDB consubstancia-se no
permissivo genérico para a Administracdo Publica transacionar e inaugura um novo regime
juridico a consensualidade administrativa, cujas caracteristicas fundamentais sdo: propiciar
seguranca juridica a celebracdo de acordos administrativos, a partir do enderecamento de
duvidas juridicas e distor¢cbes em sua prética, e garantir compromissos mais eficientes a
sociedade como um todo, e ndo apenas aos celebrantes, satisfazendo interesses gerias.

Assim, a partir da edi¢do do artigo 26 da LINDB, a autoridade administrativa encontra-
se autorizada para firmar termos de compromisso e acordos e, portanto, ndo ha mais que se falar
em exigéncia de edicdo de lei ou qualquer outro normativo autorizador. A edi¢do do permissivo
genérico ndo veda, porém, a edicéo de leis especiais, com a finalidade de tratar de instrumentos
especificos, a exemplo das mencionadas anteriormente.

Nesse sentido, Peixoto (2021, p. 73) defende o potencial de centro normativo do art. 26
da LINDB ao qual os demais dispositivos devem se reportar para que haja unidade e harmonia
na realizacdo de acordos:

Em sendo admitida a possibilidade da existéncia de um microssistema de
autocomposi¢do da administracdo publica, o art. 26 da LINDB tem nitido potencial
de atuar como uma espécie de centro normativo ao qual os demais dispositivos se
reportam para que haja alguma espécie de unidade e harmonia na realizacdo de
acordos. Como se viu no item anterior, hd um consideravel nimero de previsoes
normativas sobre a realizagdo de acordos pelos entes publicos, mas, por diversas
vezes, tais dispositivos sdo lacunosos, apenas prevendo a possibilidade de realizagdo
do acordo em relacdo a um aspecto especifico do direito material, ou mesmo
remetendo a elaboracdo de legislacdo especifica. Essa ndo foi a escolha do novo
dispositivo legal, que trata de forma genérica das possibilidades de acordo, mas vai
além, impondo requisitos procedimentais que visam a conceder maior seguranga a
atuacdo da administracdo publica no contexto da autocomposicao.

Para demonstrar a logica da atuacdo do artigo 26 como permissivo genérico, 0 autor

utiliza-se do seguinte caso hipotético:

A titulo exemplificativo, tem-se a autorizacdo do art. 8° da Lei 12.153 (Lei dos
Juizados Especiais da Fazenda Publica), que permite a celebracdo de acordos “nos
termos e nas hipoteses previstas na lei do respectivo ente da federagdo”. Esse artigo
parece ter sido revogado pelo art. 26 da LINDB, que altera a relacdo do poder publico
com a autocomposicao, prevendo, de forma genérica, a possibilidade do acordo, desde
que obedecidos os seus requisitos. Assim, seria possivel a uma autoridade
administrativa a celebracdo de acordo em processo judicial, desde que satisfeitos os
requisitos do art. 26 da LINDB e art. 10 do Decreto 9.830/2019, atuando eventual lei
local como eventual limitadora ou disciplinadora para a celebracdo dos acordos para
aquele ente especifico. Portanto, haveria uma permissdo genérica para a celebracéo
de acordos a partir do art. 26 da LINDB, atuando a lei local como eventual limitadora
ao exercicio desse poder pelas autoridades administrativas.
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Em 2021, houve a edi¢do de uma nova Lei de LicitacGes. A Lein.° 14.133, de 1° de abril
de 2021, destinou um capitulo para os meios alternativos de resolucdo de controvérsias. O artigo
151 autoriza a sua utilizagdo nas contratacGes firmadas pela Administracdo Publica,
notadamente da conciliacdo, mediacédo, arbitragem e do comité de resolucdo de disputas. O
paragrafo Unico evidencia a possibilidade do uso de solugdes consensuais em controvérsias
relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis como por exemplo o reestabelecimento de
equilibrio econémico-financeiro do contrato, o inadimplemento de obrigacdes contratuais e o
calculo de indenizacdes.

Para reforcar o uso desses mecanismos, 0 artigo 153 da nova Lei de Licitagdes
possibilitou o aditamento de contratos para permitir a adogdo de meios alternativos de resolucéo
de controvérsias.

Seguindo a direcdo da consensualidade, o sistema juridico brasileiro passou a contar
com a colaboragdo premiada e os acordos de ndo persecucao penal e civel, inclusive em acGes
de improbidade administrativa, a partir da Lei n.° 13.964, de 24 de dezembro de 2019 (Pacote
Anticrime).

O artigo 17 da Lei n.° 14.230, de 25 de outubro de 2021, que alterou a Lei n.° 8.429, de
2 de junho de 1992, para dispor sobre improbidade administrativa, determina que o Ministério
Publico poderd, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de ndo
persecucdo civil, desde que dele advenha, ao menos, o integral ressarcimento do dano ou a
reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes
privados. Como se nota, nas a¢des de improbidade, o objetivo maior ndo € a punicdo do agente
envolvido, mas sim a recomposi¢do do dano ocasionado ao erario.

Ainda no cenério nacional, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) instituiu desde 2010,
a Portaria n.° 125, de 29 de novembro de 2010, para dispor sobre a Politica Judiciaria Nacional
de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses no ambito do Poder Judiciario,
incentivando a ado¢do de métodos consensuais para a resolucdo de conflitos. O normativo
acompanhou a evolucdo da legislacdo nacional e, em 2022, foi editada a Portaria n.° 142, de 29
de abril de 2022, por meio da qual foi criado o Comité de Resolucéo de Disputas Judiciais de
Infraestrutura (CRD-Infra), responsavel pelo tratamento adequado de conflitos judiciais
referentes a projetos qualificados no Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) previsto na
Lei n.° 13.334/2016.

A Portaria n.° 142/2022 destina-se ao tratamento e solucdo de conflitos que envolvam
empreendimentos de grande relevancia e impacto para a sociedade. Sob o aspecto da parceria

privada, 0 proposito € criar um ambiente de negocio estdvel e com seguro para atrair
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investidores. O primeiro caso que se encontra sob exame do CRD-Infra é a obra de ampliacdo
da BR-163 que liga o Estado do Mato Grosso ao Pard, objeto de acdo civil publica.

Com base na Politica Judiciaria estabelecida pelo CNJ, o Supremo Tribunal Federal
(STF), publicou a Resolucdo n.° 697, de 6 agosto de 2020, que criou 0 Centro de Mediacéo e
Conciliagdo (CMC), responsavel pela busca e implementacdo de solugdes consensuais.
Segundo o artigo 2°, 0o CMC visa solucionar conflitos pré-processuais e processuais de questdes
sujeitas a competéncia do STF.

No ambito do Estado de Mato Grosso, foi criado o Nucleo Permanente de Métodos
Consensuais de Solucdo de Conflitos, sucedido pelos Centros Judicidrios de Solugcdo de
Conflitos e Cidadania, vinculados a estrutura do Tribunal de Justica, conforme Leis n.°
9.853/2012 e 10.648/2017. Em 2021, por meio da Lei n.° 11.638/2021, foi instituido o Nucleo
Gestor da Justica Restaurativa voltado para a resolucdo de conflito caracterizado como crime.

Em pesquisa efetuada no sistema de busca da Assembleia Legislativa do Estado de Mato
Grosso, foi possivel localizar a Lei n.° 10.861, de 25 de marco de 2019, que instituiu o Programa
de Parcerias entre a Administracdao Publica e Organizac6es da Sociedade Civil.

Na Lei Complementar n.° 146, de 29 de dezembro de 2003, que dispde sobre a Lei
Organica da Defensoria Publica do Estado de Mato Grosso, esta prevista a competéncia para
promover extrajudicialmente conciliacdo entre partes em conflito de interesse.

Recentemente, foi editada a Lei Complementar Estadual n.° 727, de 1° de abril de 2022,
que alterou a Lei Orgéanica da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso (LC n.° 111/2022)
e criou uma Central de Conciliagao, a ser regulamentada por lei especifica, “que visa estabelecer
a conciliacdo e a mediagdo como meios para a solucdo de controvérsias administrativas ou
judiciais que envolvam o Estado de Mato Grosso”.

Apesar das louvaveis iniciativas, no ambito da Administracdo Publica do Estado de
Mato Grosso, até a finalizacdo do presente trabalho, ndo houve a criacdo das camaras de
prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos prevista no CPC, nem a instituicdo de comités
de resolucédo de disputas da Nova Lei de Licitacfes. A Lei Estadual n.° 7.692/2002 que regula
0 processo no &mbito da Administracdo de Mato Grosso também ndo conta com nenhum
dispositivo acerca da consensualidade. Desse modo, a legislacéo federal é o alicerce primordial
autorizador do emprego de ferramentas consensuais pelos 6rgéaos e entidades da Administracdo
Publica mato-grossense.

Voltando-se para a competéncia do Tribunal de Contas de Mato Grosso, a Lei
Complementar Estadual n.° 486/2013, alterou a Lei Organica do TCE/MT, e instituiu a
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competéncia especifica para a celebracdo de Termos de Ajustamento de Gestdo. Ndo ha
previsdo de nenhum outro instrumento consensual em lei especifica.

De acordo com Bordin (2020, p. 393-402), a competéncia dos Tribunais de Contas para
a celebracdo de Termos de Ajustamento de Gestdo advém do inciso IX do artigo 71 da
Constituicdo Federal, cujo teor dispde que compete a eles assinar prazo para que o 6rgéo ou
entidade adote providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade.
O artigo 26 da LINDB reafirmou essa competéncia e expandiu o rol de possibilidade de atuacao

concertada para os Tribunais de Contas. Desse modo, o autor conclui de forma assertiva:

A atuacdo dos Tribunais de contas na determinacdo, na homologacéo, na celebracéo
ou na intermediacdo de Termos e Ajustamento de Gestdo encontra amparo
constitucional e na legislacdo infraconstitucional, a qual tem valorizado métodos de
solucdo consensual de controvérsias que propiciem o incremento do didlogo, do
consenso e da bilateralidade, em detrimento da determinacéo, da imperatividade e da
unilateralidade, aspectos esses que restam resguardados para utilizacdo subsidiaria.
No &mbito dos Tribunais de Contas, embora sempre tenha havido margem
constitucional para celebracdo de acordo voltado a adogdo de providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, em caso de verificacdo de ilegalidade, o advento da Lei
Federal n.° 13.655/2018 nédo apenas explicitou referida possibilidade, como também
ampliou a margem negocial para a busca de seguranca na aplicacéo do direito publico.
Nesse aspecto, ndo haveria a necessidade de Leis Organicas das Cortes de Contas
expressamente disporem a respeito dos Termos de Ajustamento de Gestdo. Em
decorréncia dessa maior abertura ao didlogo, podera haver o reforco da atuacdo
orientadora e colaborativa dos Tribunais de Contas junto a gestdo governamental na
implementacéo eficaz de politicas pablicas.

Partindo dessa premissa e com base na andlise feita no capitulo anterior da jurisdicéo e
competéncia, é possivel afirmar que todas as vezes que o TCE/MT, no exercicio do controle
externo, se deparar com uma irregularidade de sua esfera de competéncia, tem legitimidade
para assinalar um prazo para a sua correcdo, o que também implica em aceitar a possibilidade
de que essa medida corretiva seja adotada de forma consensual, independente de previsao
expressa em qualquer outra norma infraconstitucional.

Em relacdo a Mesa Técnica, objeto do presente estudo, reafirma-se que ndo ha nenhuma
legislagcdo no Estado de Mato Grosso que trate especificamente deste instrumento ou que o
tenha inserido de forma expressa dentre as competéncias do TCE/MT estabelecidas na Lei
Organica. Ha, portanto, uma evidente necessidade de atualizagdo da Lei Organica do TCE/MT,
para que esse importante instrumento seja inserido de forma expressa dentre 0s instrumentos
da Corte de Contas.

Todavia, compreende-se que a inexisténcia de previsdo em lei especifica ndo se
consubstancia em Obice a sua utilizagdo. A competéncia conferida no artigo 71 da Constituicdo

Federal ao TCE/MT e o permissivo genérico do artigo 26 da LINDB sdo suficientes para
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assegurar a legalidade da celebracdo de acordos, inclusive mediante o instrumento da Mesa
Técnica.

Ademais, vale mencionar que a Resolucdo Normativa n.° 12/2021, que regulamentou a
Mesa Técnica, foi aprovada pelo Plenario, composto por todos os membros do TCE/MT, apés

a manifestagdo favoravel da Consultoria Juridica Geral e do Ministério Publico de Contas.

3.2 COMPATIBILIDADE ENTRE A CONSENSUALIDADE E OS PRINCIPIOS DA
SUPREMACIA E DA INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO

A evolucdo legislativa demonstrada no topico anterior reflete a transformacéo do papel
do Estado em meio a uma sociedade p6s-moderna com diversos anseios e interesses a serem
conciliados e atendidos de forma célere e eficiente. Oliveira e Schwanka (2009, p. 48) realcam
a importéncia da substituicdo do modelo de autuacdo imperativa para consensual por parte da
Administracdo Publica:

Nas Gltimas trés décadas, os movimentos transformadores do Estado contemporaneo
visaram ndo somente a reavaliagdo dos fins do Estado, mas também ao reexame das
funcdes tipicas do modelo estatal providencialista e da forma como tais funcdes eram
comumente desempenhadas. Com a ascensdo de fendbmenos como o Estado em rede
e a Governanca Publica, emerge uma nova forma de administrar, cujas referéncias sao
o diélogo, a negociacao, o acordo, a coordenacdo, a descentralizacdo, a cooperagdo e
a colaboracdo. Assim, o processo de determinagdo do interesse publico passa a ser
desenvolvido a partir de uma perspectiva consensual e dial6gica, a qual contrasta com
a dominante perspectiva imperativa e monoldgica, avessa a utilizagdo de mecanismos
comunicacionais internos e externos a organizagdo administrativa.

Trata-se da Administracdo Consensual, a qual marca a evolucdo de um modelo
centrado no ato administrativo (unilateralidade) para um modelo que passa a
contemplar os acordos administrativos (bilateralidade e multilateralidade). Sua
disseminac&o tem por fim nortear a transicdo de um modelo de gestdo publica fechado
e autoritario para um modelo aberto e democratico, habilitando o Estado
contemporaneo a bem desempenhar suas tarefas e atingir os seus objetivos,
preferencialmente, de modo compartilhado com os cidadéos.

A nocdo classica de interesse publico, que surgiu com a Revolucdo Francesa e foi
introduzida no direito brasileiro como um dos pilares do regime juridico-administrativo, a fim
de impedir que o Estado atuasse em favor de interesses privados ao invés de compatibilizar
interesses existentes na sociedade (RIBEIRO, 2010, p. 113/114).

Ademais, segundo a critica de Aragdo (2013, p. 84), a doutrina classica, mesmo sem
previséo legal ou constitucional expressa, afirmou a supremacia do interesse publico sobre o
privado como um principio geral do Direito Administrativo. Contudo, doutrinadores
contemporaneos, a exemplo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Odete Medauar e Humberto

Avila, passaram a defender a inexisténcia dessa prevaléncia, especialmente em razdo dos



57

multiplos interesses publicos e privados e da contradicdo entre o carater supremo desse

principio e a ponderagdo que os principios juridicos exigem na aplicagdo ao caso concreto.
Palma (2015, p. 172) explica com clareza os motivos pelo quais a negociacdo de

prerrogativas publicas para celebracdo de acordos administrativos ndo afronta o principio da

supremacia do interesse publico:

O ato consensual pode ele prdprio ser considerado o interesse publico perseguido pelo
Estado e (ii) a funcionalidade do principio da supremacia corresponde a legitimacédo
de limitagcdo a direitos individuais, bem como de conferéncia de prerrogativas
exorbitantes ao estado, de forma que essa funcéo ndo impede a celebracéo de acordos
pela Administragdo. Porém, a concepgao mais tradicional do principio da supremacia
ndo se coaduna com a dindmica consensual, na medida em que tolhe o exercicio da
funcdo de composicao de interesses pela Administracdo. O principio da supremacia
ndo contém valor metodolégico na seara da consensualidade, pois (i) o cenério de
fragmentacdo social e da consequente pluralidade de interesses impede o
reconhecimento de um interesse publico uniforme na sociedade e definivel em
abstrato, (ii) o interesse estatal mais corresponde ao interesse publico, e (iii) é
insuficiente a fundamentagdo do provimento administrativo pelo principio da
supremacia, sendo imprescindivel a explicitagdo no processo administrativo do
critério para determinar a prevaléncia de um interesse em detrimento de outros.

Assim, diante da pluralidade de interesses, caberd a Administragdo demonstrar quais
foram os contemplados no acordo, podendo haver uma negociagédo bilateral (administrator —
administrado) ou plurilateral (diversos interessados).

Binenbojm (2019, p. 2) defende a profunda incompatibilidade da no¢do de supremacia
do interesse publico com o constitucionalismo democratico, o qual pressupde a ideia de

conformagdo possiveis entre direitos individuais e metas coletivas, em virtude de trés motivos:

i. a protecdo de posic¢Bes juridicas individuais irredutiveis, identificadas, de modo
geral, com o contetdo essencial dos direitos fundamentais e, particularmente, da
dignidade da pessoa humana;

ii. a primazia prima facie dos direitos fundamentais sobre metas ou aspiragdes
coletivas, ainda quando admitida a ponderacdo proporcional pela sistematica
constitucional,

iii. a polivaléncia da ideia de interesse publico, que pode abarcar, em seu contelido
semantico, tanto a preservacdo de direitos individuais como a persecucéo de objetivos
transindividuais, que, de resto, se encontram invariavelmente conjugados ou
imbricados. Portanto, ndo ha sentido atil em aludir-se abstratamente a supremacia do
interesse coletivo sobre o individual ou do publico sobre o privado.

Com base na doutrina exposta, compreende-se que a ideia da existéncia de uma
supremacia geral e plena em favor do Estado ndo se sustenta a frente de um sistema de direitos
fundamentais em que ha uma multiplicidade de interesses a serem contemplados, inclusive o
da pacificacdo social mediante a consensualidade. Por conseguinte, caberd ao administrador

publico efetuar o exame, no caso concreto, de quais interesses deverdo prevalecer.
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De igual modo, a indisponibilidade do interesse publico foi por muito tempo
compreendida como um empecilho a possibilidade de transacdo por parte da Administracéo
Publica, permanecendo restrita a interesses publicos de natureza apenas patrimonial ou
financeira, considerados interesses publicos secundéarios ou disponiveis.

Nesse sentido, Aragdo (2013, p. 87) real¢a o entendimento de Luciano Parejo Alfonso
de que as atividades vinculadas admitem a consensualidade para dispor do seu proprio exercicio
ou, em hipoteses excepcionais de afastamento de regras legais, em razdo de sua aplicagdo em
determinado caso concreto ser contraria aos principios da proporcionalidade e da eficiéncia.
Caber4d ao administrador, portanto, no caso concreto, sob a luz dos principios da
proporcionalidade e da eficiéncia, examinar os limites da sua margem de manobra.

Vale mencionar que desde 2002, o Supremo Tribunal Federal, no Recurso
Extraordindrio n.° 253.885/MG, da Relatora Ministra Ellen Gracie, contava com
posicionamento favoravel ao reconhecimento da consensualidade como instituto de
maximizacdo do interesse publico:

Poder Publico. Transagdo. Validade. Em regra, 0s bens e o interesse publico séo
indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E, por isso, 0 Administrador, mero
gestor da coisa publica, ndo tem disponibilidade sobre os interesses confiados a sua
guarda e realizacdo. Todavia, h& casos em que o principio da indisponibilidade do
interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucdo
adotada pela Administracdo € a que melhor atendera a ultimacdo deste interesse.
Assim, tendo o acérddo recorrido concluido pela ndo onerosidade do acordo
celebrado, decidir de forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-probatéria,
0 que é vedado nesta instancia recursal (SUm. 279/STF). Recurso extraordinario ndo
conhecido.

(RE 253885, Relator(a): ELLEN GRACIE, Primeira Turma, julgado em 04/06/2002,
DJ 21-06-2002 PP-00118 EMENT VOL-02074-04 PP-00796)

Para Odete Medauar (2020, p. 139), o interesse publico realiza-se plenamente, sem ter
sido deixado de lado, na rapida solucdo de controvérsias, na conciliacdo de interesses, na adesao
de particulares as suas diretrizes, sem 0s énus e a lentiddo da via jurisdicional.

Grego-Santos (2019, p. 284) afirma que a realizacdo desse novo interesse publico esta
vinculada a um processo de abandono gradual de posicionamentos adotados por atos unilaterais
em favor de solugdes construidas dialogicamente com os interessados, a fim de atingir o direito
fundamental & boa Administracdo Publica. Ademais, essa visdo tambem decorre da
multiplicidade de interesses na sociedade:

Assim como na passagem do ato para o processo administrativo, a nova visdo acerca
do interesse publico implica no reconhecimento de que a administracdo publica ndo

repousa sozinha na posi¢do de protagonista e artifice da definicdo unilateral do
interesse publico a ser promovido por si, mesmo porque o estado atual da sociedade
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implica na multiplicidade de interesses aos quais pode se aposto tal rétulo e aplicada
a prote¢do dele consequente.

Assim, a regra geral é a possibilidade de transacdo de qualquer objeto na seara
administrativa, sendo vedada apenas nos casos em que a lei expressamente vedar a
Administracdo negociar determinado direito (PALMA, 2015, p. 187).

Destaca-se que esse entendimento vai ao encontro da evolucéo legislativa apresentada
no topico anterior e do permissivo genérico estabelecido no artigo 26 da LINDB, passando a
regra geral a ser a admissdo da consensualidade na Administracdo Publica como ferramenta de
promocao dos mais diversos interesses publicos presentes na sociedade.

Neste ponto, sustenta-se que a resolucdo consensual de conflitos &, por si s6, um direito
fundamental vinculado a ideia de um Estado Democratico de Direito e constitui um dos
objetivos fundamentais de uma Republica que almeja construir uma sociedade livre, justa e
solidéria (artigo 3°, CF/88).

3.3 REQUISITOS ESTABELECIDOS NA LINDB PARA A CELEBRACAO DE ACORDOS
ADMINISTRATIVOS

Conforme demonstrado nos topicos anteriores, a solucdo de um conflito na seara
administrativa por meios consensuais possui amparo em diversos dispositivos legais, bem como
potencializa a consecucdo do interesse publico. No entanto, questiona-se quais requisitos
minimos devem ser observados no momento da celebracdo, para conferir validade ao
compromisso a ser firmado.

Até a edicdo do permissivo autorizativo genérico do artigo 26 da LINDB, havia
divergéncias doutrinarias e inseguranca juridica quanto ao conteldo minimo a ser respeitado,
utilizando-se como premissa o0 artigo 104 do Codigo Civil brasileiro, que estabelece como
requisito geral para a celebracdo de qualquer negdcio juridico: i) agente capaz; ii) objeto licito,
possivel, determinado ou determinado; iii) forma prescrita e ndo defesa em lei.

Com a entrada em vigor da LINDB, o caput e 81° do artigo 26 fixaram 0s requisitos
minimos necessarios a validade dos compromissos a serem firmados pela Administracdo
Publica, conferindo clareza e seguranca aos administradores publicos e as demais partes
compromissarias. Nesse sentido sdo as ligdes de Guerra e Palma (2018):

Reconhecendo a inseguranc¢a juridica no tratamento de acordos administrativos,
apesar da profusdo de normas regulamentares dispondo sobre acordos especiais, a

LINDB buscou conferir o minimo regulamentar ao compromisso nela previsto na
tentativa de conferir clareza e previsibilidade sobre o regime juridico aplicavel. Em
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seu art. 26, §1°, sdo previstos requisitos de validade, vedagdes e clausulas obrigatorias
aos compromissos, tornando ndo apenas mais certa a dindmica de celebracdo desses
acordos e de sua margem de negociagdo, mas principalmente permitindo uma
modelagem de maior qualidade, como se demonstrard. Ao menos para os fins do
compromisso da LINDB, toda a discusséo doutrinaria passa a ser obsoleta.

Como se vera a seguir, as condicionantes da LINDB véo ao encontro da regra geral do
Cadigo Civil e trazem outras especificidades.

No que diz respeito a extensdo do termo “direito publico” utilizado no caput do artigo
26, para delimitar o campo de atuacdo, Peixoto (2021, p. 74) explica que para parcela da
doutrina a norma seria aplicavel apenas ao direito administrativo, porém, na sua visao, 0
dispositivo faz referéncia ao direito publico, o qual ndo se limita ao direito administrativo, sendo
aplicavel ao direito tributario, ambiental, infraestrutura etc. O autor defende que Unico termo
restritivo ¢ “autoridade administrativa” que deve ser interpretado como um elemento para
“limitar os agentes publicos que podem realizar essa espécie de autocomposi¢cdo, como apenas
aqueles que possuem poder de decisao, nos termos do art. 1°, 82°, da Lei 9.784/1999.

A autoridade legitima para celebrar o termo de compromisso &, portanto, aquela dotada
de competéncia para deliberar sobre a questdo envolvida.

O caput do artigo 26 da LINDB delimitou a possibilidade de pactuacdo segundo a
finalidade a ser alcancada. Desse modo, a celebracdo de um determinado acordo pela
Administracdo Puablica estd condicionada a existéncia de uma das trés situacdes: a)
irregularidade; b) incerteza juridica ou c) situacdo contenciosa.

Assim, presente uma das situacdes acima discriminadas, a regra geral dispde que a
autoridade administrativa podera celebrar o compromisso, apds oitiva do 6rgdo juridico e,
quando for o caso, apos realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse
geral. A oitiva do 6rgdo juridico é requisito condicionante de validade expresso na norma e a
sua inobservancia consubstancia-se em vicio no procedimento.

Por outro lado, foi facultado ao administrador utilizar a consulta publica como
instrumento de convalidagdo do interesse publico. Justamente por ser obrigatoria, cabera ao
administrador demonstrar os interesses presentes na pactuacdo do compromisso.

Nesse ponto, destaca-se a importancia da motivacéo. Cabera ao administrador consignar
as raz0es de relevante interesse geral que justificam a construcdo da solugdo consensual e que
atestam ser ela a via mais adequada para o seu atendimento.

O Decreto Federal n.° 9.830, de 10 de junho de 2019, que regulamenta os artigos 20 ao
art. 30 da LINDB no ambito da Unido, reafirmou a essencialidade da motivacao e fixou os

elementos minimos do seu conteudo nos paragrafos do artigo 2°:
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Art. 2° A decisdo serd motivada com a contextualizacdo dos fatos, quando cabivel, e
com a indicacdo dos fundamentos de mérito e juridicos.

§ 1° A motivacéo da decisdo conterd os seus fundamentos e apresentard a congruéncia
entre as normas e os fatos que a embasaram, de forma argumentativa.

§ 2° A motivagdo indicara as normas, a interpretacéo juridica, a jurisprudéncia ou a
doutrina que a embasaram.

§ 3° A motivacdo podera ser constituida por declaracdo de concordancia com o
conteldo de notas técnicas, pareceres, informacOes, decisdes ou propostas que
precederam a decisdo.

O caput do artigo 26 da LINDB exige, ainda, a observancia de outras disposi¢des legais,
a exemplo das especificas apresentadas no primeiro topico deste capitulo. A regra geral seré a
possibilidade de celebracdo de acordos, mediante o cumprimento dos requisitos minimos
estabelecidos no §1°. Contudo, caso haja uma norma especial que regulamente a celebracéo do
acordo, como por exemplo a lei da arbitragem, deverao ser respeitadas as regras estabelecidas
naquela legislacdo aplicavel.

A publicacdo oficial do compromisso é outra condi¢do imposta de forma expressa no
dispositivo da LINDB para a producao de efeitos. A publicidade, além de ser uma condicdo de
eficacia dos atos administrativos, promove a transparéncia e propicia o controle da atuacdo do
administrador publico.

Os incisos I, Il e IV do 8§1° do artigo 26 da LINDB tracaram, ainda, o conteudo, as
vedacdes e as clausulas obrigatorias do compromisso a ser celebrado pelo administrador
publico.

Quanto ao conteddo, em sintonia com o caput do artigo, o primeiro inciso reforca a
necessidade de a solucdo atender ao interesse publico, além de ser juridicamente possivel,
proporcional, equanime, eficiente. Novamente, frisa-se a imprescindibilidade do administrador
publico evidenciar as razdes que fundamentam a escolha da solucdo consensual acordada,
explicitando os interesses que serdo contemplados.

Guerra e Palma (2018, p.162/163) alertam que a proporcionalidade da decisdo do
administrador estd intimamente ligada com a negociacdo para a melhor solucdo juridica e
expdem com clareza o teste a ser efetuado para aferi¢do da presenca das condicionantes no caso
concreto:

Primeiramente, depreende-se que toda e qualquer obrigacao contida no compromisso
deve ser enderecada ao caso concreto. O compromisso perde sua validade quando
deixa de se votar as circunstancias praticas que determinaram a sua celebragdo,
considerando a relacdo finalistica que a LINDB apresenta. Desse modo, a solucéo
juridica deve ndo apenas servir a satisfacdo do plano do compromisso, mas trabalhar

do modo mais eficiente para a efetiva eliminagdo da irregularidade, incerteza juridica
ou situagdo contenciosa. No caso concreto, € oportuno se valer das subregras da
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proporcionalidade para construir o seguinte teste: (i) a obrigacdo desenhada deve se
relacionar com o problema juridico — adequacao; (ii) deve ser a menos onerosa dentre
as suas alternativas — necessidade; e (iii) ser a que melhor traduz e potencializa o plano
do compromisso — proporcionalidade em sentido estrito.

As sub-regras da proporcionalidade relacionam-se de forma subsidiaria. A sub-regra da
necessidade somente serd exigivel apds a analise da adequagdo, assim como, 0 exame da
proporcionalidade em sentido estrito prescinde do exame da adequacao e necessidade (SILVA,
2012, p. 15).

Portanto, o ponto de partida sera avaliar se a solucdo construida contribui para a dirimir
o0 problema e alcancar o objetivo almejado. Caso a resposta seja positiva, devera ser verificada
a existéncia de outras medidas igualmente eficazes. E, por fim, diante de duas ou mais
possibilidades, devera ser escolhida a que melhor promove o objetivo com o menor impacto
restritivo sobre outros direitos e interesses.

O segundo inciso veda a possiblidade de o acordo estabelecer a desoneracdo permanente
de um dever ou a efetivagdo de direitos. A celebra¢do do instrumento ndo pode impor, por
exemplo, que a Administracdo renuncie ao exercicio de competéncia fiscalizatoria em relacao
ao compromissario ou que este renuncie ao direito de peticao.

O ultimo dispositivo define o contetdo minimo obrigatério do termo a ser celebrado:
obrigacdes das partes, prazo para 0 seu cumprimento e sancdes aplicaveis em caso de
descumprimento. A delimitacdo desse contetdo é fundamental para o acompanhamento e
medicdo dos resultados, bem como para garantir a conformidade do comportamento dos
compromissarios aos termos pactuados, desestimulando condutas contrarias aos interesses
publicos elegidos como relevantes na solugdo consensual.

Ademais, com alicerce nas consideracdes efetuadas no capitulo anterior acerca das
san¢Oes, compreende-se que ele é importante para assegurar a adequada responsabilizacdo em
caso de inadimplemento.

Com base no exposto, de forma resumida, 0s requisitos minimos estabelecidos na
LINDB para a celebracdo de acordos envolvendo a Administracdo Puablica podem ser
sistematizados de acordo com a finalidade, objeto, motivagéo, forma e eficécia.

A finalidade dever ser eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao contenciosa
na aplicacao do direito publico. O objeto se traduz na construcdo de uma solugéo juridica que
seja proporcional, equanime, eficiente e compativel com o interesse publico, e ndo ocasione a
desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direitos reconhecidos por orientagéo

geral. A motivacdo releva-se nas razdes de relevante interesse que fundamentam a atuacao
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consensual e as solucBes construidas, explicitando os interesses que serdo contemplados.
Quanto a forma, o compromisso deve ser aprovado pelo 6rgéao juridico e dispor com clareza
das obrigacgdes das partes, 0 prazo para 0 seu cumprimento e as san¢oes aplicaveis em caso de
descumprimento. A eficécia, por sua vez, esta condicionada a publicacéo oficial do acordo.

Apesar de ndo esta explicito no texto da norma, é imperioso que o acordo tenha a forma
escrita e que as partes sejam capazes e legitimadas para transacionar sobre a questéo.

3.4 REFLEXOES SOBRE A PRIMEIRA MESA TECNICA: FRAGILIDADES E
POTENCIALIDADES DA FERRAMENTA

Com base nas premissas legais e doutrinarias fixadas, sera efetuada uma reflexdo acerca
da observancia dos requisitos minimos do artigo 26 da LINDB no caso concreto da primeira
Mesa Técnica, bem como do modelo concebido pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso,
apresentando as fragilidades e potencialidades da ferramenta.

Conforme apresentado no primeiro capitulo, a SINFRA/MT propds a realizacdo da
Mesa Técnica com a finalidade de construir uma solucdo para o problema enfrentado na
pavimentacdo de uma rodovia, o qual envolvia incertezas juridicas quanto ao aproveitamento
dos procedimentos administrativos e contratos deflagrados h&4 mais de 8 anos. Logo, ndo ha
duvidas de que a finalidade da atuacdo do administrador é valida.

As solucdes construidas foram aprovadas pelo 6rgdo juridico do Poder Executivo -
Procuradoria Geral do Estado de Mato Grosso, bem como do Tribunal de Contas de Mato
Grosso — Consultoria Juridica Geral (pag. 568 do processo 81.864-0/2021).

A Decisdo Normativa n.° 01/2022 que homologou as soluc@es foi divulgada no Diério
Oficial de Contas de 13 de julho de 2022, edigcdo n.° 2549, sendo considerada como data de
publicacédo o dia 14 de julho de 2022 (pag. 574 do processo 81.864-0/2021).

A relevancia do caso e o interesse publico na sua solugdo foram consignados pela
SINFRA/MT. A rodovia liga seis municipios mato-grossenses e encontra-se pendente de
pavimentacgdo, cujo processo iniciou-se ha quase 10 anos e ndo foi concluido.

No tocante ao objeto, nota-se que as solugdes homologadas s&o adequadas ao problema
juridico posto e ndo importam em desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de
direitos reconhecidos por orientacdo geral:

Manutencdo e continuidade dos contratos decorrentes do RDC Presencial n.°

001/2013/SETPU (Lotes 1, 2, 3 e 6) e anuéncia quanto as alteracoes (art. 65, Lei
8.666/93) sugeridas no corpo da petigéo original,
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- Dispensa de licitacdo para revisdo dos anteprojetos relativos aos trechos
correspondentes aos Lotes 4 e 5;

- Dispensa de licitacdo para revisdo dos projetos executivos de todas as pontes de
concreto da rodovia MT-170/208/41 correspondentes aos trechos executados.

Os estudos técnicos formulados demonstraram a viabilidade de adequacao dos projetos
desenvolvidos e a economia de cerca de 352 milhdes de reais gerada para os cofres publicos, o
que proporciona a execucao da obra de acordo com a disponibilidade financeira do Estado de
Mato Grosso. Além dos beneficios econémicos também foram registrados os beneficios sociais
para 0s entes municipais diretamente atingidos, os quais se encontram no rol dos 70 menos
desenvolvidos. O interesse publico também pode ser extraido da audiéncia da publica realizada
pelo Poder Publico durante o processo de licenciamento ambiental.

O compromisso possui a forma escrita e as partes envolvidas sdo capazes e possuem
legitimidade para representar os 6rgdos envolvidos (Secretario de Estado da SINFRA/MT,
Procurador-Geral do Estado, Consultor Juridico-Geral do TCE/MT, Presidente da CNPJUR e
da Mesa Técnica, Conselheiro Relator da SINFRA/MT, Secretéario-Geral da Presidéncia do
TCE/MT, Secretéario-Geral de Controle Externo do TCE/MT, Procurador-Geral do Ministério
Publico de Contas).

Ainda no tocante a forma, a LINDB exige a disposi¢do com clareza das obrigacfes das
partes, 0 prazo para 0 seu cumprimento e as sangOes aplicaveis em caso de descumprimento.
No caso em questdo, as solugdes consensadas restarem claras para a SINFRA/MT, porém nédo
foram estabelecidos prazos para a sua implementacdo, nem eventuais san¢des em caso de
descumprimento. Em verdade, as solu¢bes aprovadas concederam um caminho seguro para que
o administrador publico pudesse resolver a situacao problematica que se prolongava no tempo.
Contudo, caso ndo seja adotada nenhuma providéncia para resolver a situagdo problema, o
administrador ndo sofrera nenhuma consequéncia.

A inexisténcia desses requisitos coloca em risco todo o esfor¢co empregado pelos atores
envolvidos na construcdo das solugdes, que podem ndo ser executadas ou até mesmo serem
implementas muito tardiamente. Nesse ultimo caso, os elementos faticos, técnicos e juridicos
podem sofrer alteragdes e até mesmo deixarem de subsistir, implicando na necessidade de uma
nova avaliacdo da adequacéo do objeto.

No mesmo sentido, ainda sob o aspecto da maior efetividade, destaca-se a auséncia de
envolvimento das pessoas juridicas contratadas pelo Governo do Estado de Mato Grosso na
construcdo da solucdo e a aquiescéncia com o seu conteudo, o que coloca em risco todo o
trabalho, visto que a anuéncia a continuidade e alteragdo dos instrumentos contratuais é

primordial para a conquista do objetivo final, que € a pavimentacdo da rodovia. Basta que elas
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se recusem a assinar os termos aditivos para que todo empenho despendido seja frustrado. Em
sintonia com o Regimento Interno do TCE/MT, nota-se que os Tribunais de Contas se
relacionaram diretamente com o ente, 6rgdo ou entidade publica jurisdicionada, sendo a
participacdo do player privado diminuta. No entanto, entende-se que essa relacdo também deve
ser valorizada para que a haja maior efetividade da ferramenta e a maximizacéo do atendimento
ao interesse publico.

Contrapondo-se esse contetido minimo exigido no inciso 1V do §1° do art. 26 da LINDB
com as hipoteses de utilizacdo da Mesa Técnica, é preciso reconhecer que nem sempre sera
possivel estabelecer obrigacfes, prazos e san¢des, a exemplo das situacdes em que a Mesa
Técnica for utilizada para estabelecer consenso sobre temas e normas a serem expedidas pelo
TCE/MT (art. 1°, 83°, incisos I, Il e 111, da Resolu¢do Normativa n.° 12/2021).

Nesses casos, € oportuno registrar a importancia da motivacdo, cabendo aos
participantes da Mesa consignar em ata/parecer a razao pela qual o requisito é inaplicavel ou
parcialmente inaplicavel, a exemplo dos casos em que a nova fixagdo de um novo entendimento
exija um regime de transicao (art. 23, LINDB).

Apesar de importante, defende-se que a inobservancia do inciso IV do 81° do art. 26 da
LINDB néo se consubstancia em vicio de nulidade absoluta apto a macular todo o procedimento
nos casos em que as solugdes observaram os demais requisitos e o objetivo final alcangado. Em
verdade, a falta de fixagdo das obrigacOes, prazo e san¢des afetara propriamente a efetividade
da implantacdo das solugbes consensadas.

No caso da BR-174 submetido a primeira Mesa Técnica, o problema da pavimentacédo
poderia ter sido mais bem trabalhado para contemplar uma solu¢do completa, que envolvesse
as demais pessoas juridicas envolvidas, responsaveis pelos contratos, e a apresentacdo de um
plano de acdo para a conclusdo da obra a partir dos consensos estabelecidos, especialmente
porque o objetivo final é que a rodovia seja pavimentada e entregue em um prazo razoavel a
populagédo, com qualidade e dentro das possibilidades financeiras do Estado de Mato Grosso.
Essa sistematica € utilizada para resolucéo de problemas estruturais, como se vera a seguir, e
pode ser muito Util nos processos de controle externo, em razdo de parte deles envolverem o
exame da efetividade de politicas publicas e interesses policéntricos.

O artigo 26 da LINDB também exige a observancia de eventual legislagéo especifica.
No caso da Mesa Técnica, a Resolucdo Normativa n.° 12/2021 impbe que o pedido de
instauracdo do procedimento seja formulado por autoridade legitimada (art. 2°, caput), mediante
termo de referéncia inicial contendo o tema e as questdes a serem debatidas (§ 2°, art. 2°),

abrangendo tema relevante, complexo e relacionado a competéncia do TCE/MT (8§ 2°, art. 1°).
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A presenca desses requisitos especificos, neste caso, foi reconhecida na Decisdo n.°
02/2022/CNPJUR, que admitiu o processamento do pedido.

Né&o héa diavidas de que a ferramenta € de grande utilidade e permite criar um ambiente
de cooperacdo e didlogo entre o 6rgao de controle, a Administracdo Publica e demais atores
envolvidos em torno de alguma temaética que atraia a competéncia do TCE/MT.

Considerando que os Tribunais de Contas exercem um vasto controle sobre os atos
administrativos, conforme exposto no Capitulo 2, ha uma evidente potencialidade desse espaco
ser utilizado para a harmonizacao de entendimentos e a celebracéo de acordos, inclusive com a
participacdo de instituigdes diversas de controle, para a resolucdo de conflitos administrativos,
além de problemas estruturais.

A discussao sobre a possibilidade de estabelecimento de um balcdo ou guiché Unico
surgiu no ambito dos acordos de leniéncia em virtude da pluralidade de érgédos de diferentes
esferas jurisdicionais autbnomos e competentes para atuarem na negociacdo e a incerteza
quanto a aceita¢do ou recusa em cada uma dessas esferas (MACEDO; SANT’ANA, 2019, p.
30/33).

O sistema constitucional brasileiro exigiria uma mudanca profunda para a implantacéo
de um balcdo Unico de negociacdo. Todavia, compreende-se que € possivel a participacdo de
outras instituicGes de controle na construcdo das solucGes para problemas complexos, desde
que elas possuam competéncia e interesse para tratar da questdo, bastando a sincronizacéo da
atuacdo, articulacdo e cooperacdo institucional.

Recentemente, o0 TCE/MT celebrou uma outra Mesa Técnica, com a participacdo da
Defensoria Publica da Unido, Ministério Publico Federal, Secretarias de Estado de
Infraestrutura e Logistica e Meio Ambiente, Governador do Estado e Procuradoria Geral do
Estado e aempresa Rumo S/A para a resolucdo de um impasse quanto a consulta livre aos povos
indigenas para a continuidade da obra do Sistema Ferroviario Rondondpolis-Cuiaba-Lucas do
Rio Verde, referente ao Contrato de Adeséo n.° 021/2021. O acordo celebrado no ambito do
TCE/MT foi submetido ao juizo da 12 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de Rondondpolis,
onde tramitava uma ag&o civil publica com 0 mesmo objeto, e devidamente homologado.

Conforme exemplificado, um litigio sobre um contrato administrativo pode ser objeto
de denuncia ou representacdo no Tribunal de Contas e, a0 mesmo tempo, de processo na justica
estadual, em virtude da independéncia das jurisdi¢es. Assim, a judicializacdo nao tem o condéo
de afastar a atuacao 6rgdo de controle externo, e vice-versa. Contudo, 0s processos podem vir

a ser julgados em momentos e formas distintos, ocasionando conflitos e inseguranca.
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A situacdo torna-se mais complexa e demanda maior articulagéo diante de situagdes que
envolvem a execucéo de politicas publicas e matérias de competéncia concorrente entre os entes
da federacgéo, a exemplo das relacionadas a salde, cuja gestao € tripartite.

Quando se esta diante de um problema que nao pode ser resolvido com um Unico ato,
isto é, que admite mais de uma solugdo e exige tempo e providéncias para a reestruturacao de
uma situacdo, esse problema é classificado como um problema estrutural.

A ideia de um processo estruturante advem do direito norte-americano, a partir de casos
que exigiam a reestruturacdo de um sistema, a exemplo do sistema educacional e penitenciario.
Trata-se de um processo que tem por finalidade solucionar um estado de desconformidade
estrutural, que exige a adocdo de uma série de providéncias para se atingir um estado ideal de
coisas. Didier Jr., Zaneti e Oliveira (2020, p. 33) explicam que o processo estrutural envolve
diversos polos de interesses, problemas coletivos e com mais de uma solucdo possivel e elenca

cinco caracteristicas essenciais:

(i) pautar-se na discussdo sobre um problema estrutural, um estado de coisas ilicito,
um estado de desconformidade, ou qualquer outro nome que se queira utilizar para
designar uma situacdo de desconformidade estruturada;

(if) buscar uma transicdo desse estado de desconformidade para um estado ideal de
coisas (uma reestruturacdo, pois), removendo a situacdo de desconformidade,
mediante decisdo de implementacdo escalonada;

(iii) desenvolver-se num procedimento bifasico, que inclua o reconhecimento e a
definicdo do problema estrutural e estabeleca o programa ou projeto de reestruturacéo
que sera seguido;

(iv) desenvolver-se num procedimento marcado por sua flexibilidade intrinseca, com
a possibilidade de adocéo de formas atipicas de intervencéo de terceiros e de medidas
executivas, de alteracdo do objeto litigioso, de utilizacdo de mecanismos de
cooperacao judicidria;

(v) e pela consensualidade, que abranja inclusive a adaptagdo do processo (art. 190,
CPC).

A solucdo de um conflito social complexo exige também flexibilidade e
consensualidade. A flexibilidade no procedimento revela-se no fracionamento da resolugéo do
mérito em duas etapas, em semelhanca do que ocorre no processo de recuperacdo judicial e de
faléncia, nos termos do paragrafo Unico do artigo 354 e 356 do Codigo de Processo Civil.

A primeira fase é destinada a constatacé@o do estado de desconformidade e defini¢do do
estado almejado a ser alcancado. A segunda fase é reservada a implementacéo de acOes para
atingir o estado ideal previamente definido. Assim, o processo de mudanca da realidade
desconforme demandara que sejam percorridas as fases de diagndstico, elaboracdo de um plano

de acdo e, ndo menos importante, de implementacédo e acompanhamento.
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Os processos de Auditoria Operacional mencionados no Capitulo 2 aproximam-se dessa
ideia, visto que tem por finalidade identificar as fragilidades do desempenho da Administragédo
Publica e exigir a apresentacdo de um plano de acdo para implementacao de melhorias.

A auditoria operacional realizada pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso com o
objetivo de avaliar a efetividade e a governanca da estrutura e organizacdo do Programa
Estadual de Parcerias Publico-Privadas do Estado de Mato Grosso (processo n.° 371734/2018)
¢ um bom exemplo. Neste processo, foram propostas recomendacGes para a melhoria do
programa, com determinacéo para que o Governo do Estado elabore um plano de acéo, o qual
sera objeto de monitoramento por parte do controle externo.

No entanto, ressalta-se que ndo houve uma discussao prévia sobre o estado ideal a ser
alcancado, nem um espaco de consensualidade para a discussdo sobre as solucdes mais
adequadas para a reestruturacao da politica de desestatizacdo ou da organizacao das atividades
do 6rgdo jurisdicionado. Pelo contrério, as determinacGes e recomendacdes foram elaboradas
de forma unilateral e expedidas pelo 6rgéo de controle externo ao jurisdicionado.

Para a reestruturacdo de uma instituicdo ou politica publica, é preciso que haja
flexibilidade para que o administrador pubico, aquele que conhece os problemas, os obstaculos
e as limitagdes da gestdo, tenha condi¢des de modifica-lo, razdo pela qual a consensualidade e
a cooperacdo entre os atores envolvidos séo essenciais, em especial devido ao esfor¢co maior
demandado pelos problemas complexos, que admitem mais de um caminho/solucéo.

A criacdo de um ambiente de coopera¢do comprometido com a resolucdo de problemas
vai ao encontro da boa governanca, que exige do administrador puablico que o processo
decisorio e a gestdo se baseiem na fixacdo de metas e na identificacdo dos meios para alcanca-
las. De igual modo, a colaboracgéo e diversos atores e a possibilidade de realizacdo de audiéncia
publica cria um espaco de verdadeiro exercicio da cidadania e vai ao encontro da democracia
participativa.

A natureza complexa dessas demandas ndo pode representar um 6bice ou empecilho
para o seu enfrentamento. Cabe ao processo de controle externo desenvolver ferramentas e
utilizar das melhores praticas, a exemplo das previstas no Cddigo de Processo Civil, para a
estruturar os meios de resolugdo de conflitos na seara administrativa.

Nesse contexto, a Mesa Técnica é uma ferramenta com grande potencial para a
resolucdo de problemas estruturais, porém a sua regulamentacdo carece de melhorias.
Atualmente, a Resolugdo Normativa n.° 12/2021 conta com apenas seis artigos, dos quais quatro
prescrevem de forma timida um dnico procedimento para todas as demandas que lhe sdo

submetidas. Todavia, compreende-se necessario um tratamento diferenciado entre os casos de



69

a) consenso sobre temas e interpretacdo de normas, b) resolugéo de irregularidades e situacoes
contenciosas, e c) problemas estruturais.

Além disso, é essencial que os requisitos minimos de validade estabelecidos no artigo
26 da LINDB sejam incorporados ao procedimento de forma clara, a exemplo falta de previsao
de oitiva do 6rgdo juridico do jurisdicionado, o0 que pode vir a ocasionar a nulidade da Mesa
Técnica.

Em relacdo a previsdo de obrigacdes das partes, prazo para 0 seu cumprimento e sangdes
do inciso 11l do art. 26 da LINDB, compreende-se que ela nao é aplicavel ao primeiro caso
como regra geral, a excecdo de alteracOes de orientacGes que exijam regras de transicdo, a
exemplo do que ocorre na modulacédo de efeitos em agdes judiciais.

CONCLUSAO

A consensualidade foi introduzida nos procedimentos do Tribunal de Contas de Mato
Grosso em 2013 por meio da possibilidade de celebracéo de Termo de Ajustamento de Gestéo.
O seu campo de atuacdo limitado as situacfes que ndo envolvam desvio de recursos publicos
ou rendncia de receitas refletem os conceitos de supremacia e indisponibilidade do interesse
publico e a timida legislagdo vigentes a época.

A evolugéo da consensualidade no campo do Direito Administrativo e a introducéo de
normas no ordenamento juridico brasileiro, em especial a partir de 2015 com o Codigo de
Processo Civil, fortaleceram a utilizacdo de métodos alternativos de resolucao de conflitos.

A grande mudanga veio com a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, cujo
artigo 26 introduziu o permissivo genérico para a celebracdo de acordos administrativos. A
regra geral, portanto, é transformada para admitir a celebracdo de acordos pela Administracao
Publica, sendo vedada apenas nos casos em gue a lei expressamente dispor em sentido contrario.

A norma também estabeleceu requisitos minimos para a celebracdo de acordos
envolvendo a Administracdo Publica, sistematizados segundo a finalidade, objeto, motivacéo,
forma e eficécia.

A finalidade dever ser eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao contenciosa
na aplicacdo do direito publico. O objeto se traduz na construcdo de uma solucgéo juridica que
seja proporcional, equanime, eficiente e compativel com o interesse publico, e ndo ocasione a
desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direitos reconhecidos por orientagdo
geral. A motivacdo releva-se nas razdes de relevante interesse que fundamentam a atuacao

consensual e as solugdes construidas, explicitando os interesses que serdo contemplados.
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Quanto a forma, o compromisso deve ser aprovado pelo 6rgéo juridico e dispor com
clareza das obrigacOes das partes, 0 prazo para 0 seu cumprimento e as sanc¢6es aplicaveis em
caso de descumprimento. A eficacia, por sua vez, estad condicionada a publicacéo oficial do
acordo, que deve ter a forma escrita e ser assinado pelas partes capazes e legitimas para
transacionar sobre a quest&o.

Nesse contexto, a Mesa Técnica foi concebida pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso
como uma ferramenta mais moderna, que visa estabelecer consenso sobre temas, objetos de
consultas formais e normas a serem expedidas pelo TCE/MT com efeitos externos; esclarecer
e/ou solucionar matéria controvertida em processo de fiscalizacdo; apoiar a construcdo de
solucdo técnico-juridica em projetos de interesse dos fiscalizados que possam atrair a
competéncia fiscalizatéria do TCE/MT; bem como mediar a autocomposicdo entre a
Administracdo Publica e particulares, quando ja houver vinculo entre eles, formalizado em
contratos ou instrumentos congéneres (art. 1°, 83° Resolucdo Normativa n.° 12/2021-
TCE/MT).

A inexisténcia de previsdo da ferramenta em lei especifica, apesar de apta a sugerir uma
atualizacdo da legislacao, ndo se consubstancia em oObice a sua utilizacdo, diante do permissivo
genérico da LINDB, o qual também é suficiente para fundamentar a celebragéo de acordos em
situacBes de baixa complexidade, os quais ndo sdo objeto da Mesa Técnica.

Desse modo, 0 permissivo genérico somado a competéncia assegurada pela Constituicao
da Republica ao TCE/MT para assinalar prazo para a corre¢do de ilegalidades (art. 71, IX,
CF/88) e a auséncia de norma especial na legislacdo mato-grossense que disponha de forma
contréria a celebracdo de acordos alicercam a promocao de acordos nos processos finalisticos
do TCE/MT. Para tanto, deverdo ser observados 0s requisitos minimos impostos no artigo 26
da LINDB.

No caso da BR-174 submetido a primeira Mesa Técnica, detectou-se que ndo foram
estabelecidas obrigacOes, prazos para a implementacdo das solugdes consensadas, nem
eventuais sangfes em caso de descumprimento. Ademais, ndo houve o envolvimento das
pessoas juridicas contratadas pelo Governo do Estado de Mato Grosso para a execugdo da
pavimentacdo dos trechos na construcao da solugdo e a aquiescéncia com o seu conteudo.

As fragilidades descritas, embora ndo configurem vicio passivel de nulidade, colocam
em risco todo o esforgo empregado e a efetividade das solugdes acordadas, que podem nao ser
executadas ou até mesmo serem implementas muito tardiamente, ocasido em que os elementos

faticos, técnicos e juridicos podem ter se modificado ou deixado de existir.
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Portanto, compreende-se que o problema da pavimentacdo poderia ter contemplado uma
solucdo mais completa, com a inclusdo das demais pessoas juridicas envolvidas, responsaveis
pelos contratos, e a apresentacdo de um plano de agédo para a concluséo da obra a partir dos
consensos estabelecidos, especialmente porque o objetivo final é que a rodovia seja
pavimentada e entregue em um prazo razodvel a populacdo, com qualidade e dentro das
possibilidades financeiras do Estado de Mato Grosso.

Além de grande utilidade para a solucdo de problemas complexos, a ferramenta tem o
potencial de promover a seguranca juridica, mediante o envolvimento de outras instituicdes de
controle na construcdo de consensos e solugdes, a exemplo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica.

Outro potencial da ferramenta estd na sua utilizacdo para a solucdo de problemas
estruturais, que abrangem a avaliacdo da execucdo de politicas publicas, bem como de matérias
de competéncia concorrente dos entes da federagdo, os quais envolvem uma série de atores e
demandam a confeccdo de um plano de solugédo de longo prazo a partir de um diagndstico.

A despeito de uma ferramenta adequada para dirimir conflitos administrativos, a norma
gue regulamenta a Mesa Técnica carece de melhor estruturacdo do procedimento, concedendo
um tratamento diferenciado entre os casos de a) consenso sobre temas e interpretacdo de
normas, b) resolucéo de irregularidades e situacGes contenciosas, e ¢) problemas estruturais.

Outrossim, € essencial que os requisitos minimos de validade estabelecidos no artigo 26
da LINDB sejam incorporados ao procedimento de forma clara, a exemplo falta de previsdo de
oitiva do 6rgdo juridico do jurisdicionado, o que pode vir a ocasionar a nulidade da Mesa
Técnica.

Em relacdo a previsao de obrigac6es das partes, prazo para 0 seu cumprimento e san¢es
do inciso 11l do art. 26 da LINDB, compreende-se que ela ndo é aplicavel ao primeiro caso
como regra geral, a excecdo de alteracGes de orientacGes que exijam regras de transicdo (art.
23, LINDB), a exemplo do que ocorre na modulacao de efeitos em acdes judiciais.

As conclusdes e sugestdes extraidas da recente e pioneira experiéncia do Tribunal de
Contas de Mato Grosso tem por propoésito fortalecer a ideia de que a utilizacdo de métodos
consensuais pelas Cortes de Contas estd amparada na legislacdo e na doutrina, assegura a
promogc&o dos mais diversos interesses presentes na sociedade e constitui salvaguarda do Estado

Democratico de Direito.
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