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RESUMO

A presente dissertagdo analisa a aplicagao de praticas consensuais pelo Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) como instrumento de fortalecimento do
controle externo e de inducdo a implementacao de politicas publicas. A partir de uma
abordagem qualitativa e descritiva, fundamentada em revisao bibliografica e analise
documental, o trabalho investiga como o TCE-PE tem incorporado elementos do
consensualismo e da responsividade em sua atuagdo, com especial destaque para o
processo de erradicacdo dos lixdes em Pernambuco. O estudo demonstra que a
atuacao articulada entre TCE-PE, Ministério Publico, Agéncia Estadual de Meio
Ambiente de Pernambuco (CPRH) e demais 6rgaos resultou em expressivos avangos
na destinacdo adequada de residuos solidos, revelando a eficacia de praticas
orientadas a cooperacéao institucional. Sdo também analisadas as experiéncias da
Mesa de Mediacao e Conciliagdo (MMC) e sua aproximagao com a Secex Consenso
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), reforcando a relevancia de instrumentos

dialégicos no contexto do controle externo contemporaneo.

Palavras-chave: Controle externo. Consensualismo. Responsividade. Tribunais de

contas. Politicas publicas. Lixdes.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the use of consensual practices by the Court of Accounts of
the State of Pernambuco (TCE-PE) as a tool to strengthen external control and
promote the implementation of public policies. Based on a qualitative and descriptive
approach, supported by bibliographic review and document analysis, the study
investigates how TCE-PE has incorporated elements of consensualism and
responsiveness in its activities, with special emphasis on the process of eradicating
open-air dumps in Pernambuco. The research shows that coordinated action among
TCE-PE, the Public Prosecutor's Office, CPRH, and other institutions has led to
significant progress in the proper disposal of solid waste, demonstrating the
effectiveness of institutional cooperation. The study also examines the experience of
the Mediation and Conciliation Panel (MMC) and its similarities with the Secex
Consenso of the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU), highlighting the relevance

of dialogic instruments in contemporary external control.

Keywords: External control. Consensualism. Responsiveness. Courts of accounts.

Public policies. Dumps.
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1 INTRODUGAO

O controle das politicas publicas no Brasil tornou-se um tema central na
atuacao dos Tribunais de Contas, especialmente em um contexto de crescentes
demandas sociais e recursos publicos limitados. No Estado de Pernambuco, o
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) tem assumido papel de
destaque nesse cenario, utilizando instrumentos inovadores pautados em praticas
consensuais e colaborativas para garantir a implementacdo de politicas publicas
eficazes, particularmente nas areas de saneamento basico e educagéo.

Esta dissertagdao analisa a utilizacdo de praticas consensuais pelo TCE-PE,
com foco nas auditorias destinadas ao fechamento dos lixdes a céu aberto. O estudo
busca compreender em que medida tais praticas de controle consensual tém
contribuido para a melhoria da gestao publica, mantendo-se em consonancia com as
atribuicdes constitucionais do Tribunal. A dissertagdo também investiga o impacto
dessas praticas no alcance das metas de politicas publicas, analisando se elas
contribuem de forma significativa para a eficiéncia e a efetividade da administragéo
publica.

O problema central que orienta esta pesquisa € compreender de que maneira
as praticas consensuais adotadas pelo TCE-PE — especialmente nas auditorias
voltadas ao fechamento de lixbes — tém contribuido para a efetividade e
responsividade das politicas publicas na area do saneamento basico. A pesquisa
propde examinar de que forma o Tribunal tem equilibrado sua funcgao fiscalizatéria
com a adog¢ao de métodos de controle mais flexiveis e colaborativos, avaliando se
esses mecanismos geram resultados concretos na melhoria dos servigos publicos
prestados a populacgao.

O objetivo geral deste estudo consiste em analisar o papel do TCE-PE na
implementagao de politicas publicas por meio da adogado de praticas consensuais,
com foco nas auditorias destinadas ao fechamento dos lixées.

Podemos elencar como objetivos especificos:
a) Objetivo 1: analisar os resultados concretos das auditorias realizadas pelo

TCE-PE no processo de fechamento dos lixées em Pernambuco, avaliando sua

contribuicao para a erradicacido dos depésitos a céu aberto.



b) Objetivo 2: examinar como o TCE-PE equilibra sua fungéo fiscalizatéria com a
adogao de métodos consensuais, identificando a consonancia dessas praticas

com suas atribuicdes constitucionais.

No caso do TCE-PE, a adoc¢io de auditorias especiais constitui um campo fértil
para estudo, pois reflete uma pratica inovadora e flexivel de controle externo,
justificada pela necessidade de respostas dialogadas e preventivas (FREITAS, 2022).
Este estudo pretende avaliar em que medida tais praticas contribuem efetivamente
para a eficacia do controle externo. A investigagdo sobre a eficacia dessas praticas
consensuais pode oferecer subsidios a melhoria das praticas de controle externo no
Brasil (DANTAS, 2023).

Parte-se da hipotese de que a adogao de instrumentos consensuais pelo TCE-
PE — especialmente por meio das auditorias colaborativas e da Mesa de Mediagao e
Conciliagao (MMC) — contribui para ampliar a efetividade da implementag¢ao do Plano
Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS) e mitigar falhas de governancga tipicas de
politicas publicas complexas, superando as limitacbes inerentes a um modelo de
controle estritamente sancionatdrio.

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa e exploratéria, estruturada
como estudo de caso (YIN, 2015; GIL, 2022). Foram analisados documentos
normativos — como a Constituicdo Federal, resolugdes do TCE-PE e do TCU, e
pareceres da PGR e da AGU — além de relatérios e acérddos do TCE-PE
relacionados as auditorias especiais de encerramento de lixdes, bem como
documentos institucionais sobre a Mesa de Mediacao e Conciliagao (MMC).

A escolha do caso dos lixdes justifica-se por se tratar de experiéncia
paradigmatica da atuacdo consensual do TCE-PE em politicas publicas de alta
complexidade, envolvendo multiplos atores e longos prazos de execugdo. O
tratamento dos dados foi realizado por analise documental e interpretagao juridico-
institucional, buscando identificar padrdes e extrair licdes sobre os potenciais e limites
da atuacao consensual no controle externo.

A pesquisa documental abrangeu a analise de relatorios, decisdes e outros
documentos emitidos pelo TCE-PE, que fornecem evidéncias sobre a eficacia das
praticas adotadas no processo de fechamento dos lixdes. A revisdo de literatura

forneceu o embasamento tedrico necessario para compreender como O



consensualismo tem sido aplicado na administragdo publica e seu potencial de
impacto na gestao de politicas publicas.

A experiéncia do autor, enquanto Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado
de Pernambuco, confere a pesquisa uma perspectiva singular, que alia o olhar técnico
a vivéncia pratica das dinamicas internas do controle externo. Essa posi¢ao permite
compreender, com maior profundidade, os desafios institucionais e as motivagdes que
levaram a adogao de instrumentos consensuais, bem como suas repercussoes sobre
a relacao entre o Tribunal e os gestores publicos. Embora essa vivéncia proporcione
uma visédo privilegiada do fendbmeno estudado, a analise mantém um enfoque
cientifico e critico, comprometido com a objetividade e a transparéncia metodoldgica
exigidas pela pesquisa académica.

Reconhece-se a potencial utilidade desta pesquisa para profissionais que
atuam nos tribunais de contas e em outros 6rgaos de controle em geral. Observa-se,
contudo, que a tematica ainda carece de aprofundamento tedrico no meio académico,
dada a relativa novidade dos instrumentos consensuais. Esta dissertagao pretende,
portanto, dar visibilidade a tais praticas, contribuir para sua qualificacdo e estimular
novos estudos sobre o papel pedagdgico e resolutivo do controle externo.

A dissertacao esta organizada em trés sec¢des principais: a primeira aborda o
marco tedrico do consensualismo e o papel dos Tribunais de Contas; a segunda
apresenta a analise empirica das praticas do TCE-PE; e a terceira reune as
conclusdes e recomendacgoes.

Como sera aprofundado no subitem 2.2, o contexto de complexidade da gestao
publica tem levado os Tribunais de Contas a adotarem praticas consensuais e
responsivas, que buscam prevenir irregularidades e promover melhorias na gestéo
publica por meio do didlogo e da cooperagao com os gestores, em complemento ao
tradicional modelo punitivo.

Como sera analisado no subitem 3.2, um exemplo notavel de aplicagao pratica
dessas abordagens foi o processo de erradicacdo dos lixbes no Estado de
Pernambuco, conduzido por meio de auditorias colaborativas e de dialogo direto com
os gestores.

Ademais, os Termos de Ajuste de Gestdao (TAGs) representam uma das
expressdes mais concretas da busca por solu¢gdes consensuais no ambito do controle
externo exercido pelos tribunais de contas. Utilizados para formalizar compromissos

entre o 6rgao de controle e os gestores, os TAGs configuram uma alternativa ao
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modelo exclusivamente sancionador, permitindo a correcdo pactuada de falhas
estruturais ou recorrentes na administragao publica.

O consensualismo tem suas raizes em conceitos de governanga colaborativa e
controle preventivo. No contexto brasileiro, essa abordagem ganhou forga a partir de
iniciativas do Ministério Publico e dos tribunais de contas, que constataram que a
aplicagao estrita de sangbes nem sempre resultava em melhorias na gestédo publica.

Ao contrario, em muitos casos, a aplicagdo de penalidades inviabilizava a
continuidade de politicas publicas essenciais, afetando diretamente a populacio.
Dessa forma, os acordos consensuais, como o TAG, passaram a ser reconhecidos
como alternativas viaveis para promover ajustes e garantir a efetividade das politicas
publicas sem comprometer a capacidade de agao dos gestores.

O Termo de Ajuste de Gestdo é um dos instrumentos de controle preventivo
que vem sendo utilizado de forma crescente pelos tribunais de contas. No entanto, no
caso especifico do TCE-PE, observa-se uma distingdo na aplicagcdo desses
instrumentos: enquanto, na area de educacdo, os TAGs foram amplamente
empregados para formalizar compromissos entre o Tribunal e os gestores publicos,
nas auditorias voltadas ao fechamento de lixdes, a abordagem foi distinta. Nesses
casos, o Tribunal optou por estabelecer uma relagado direta e colaborativa com os
gestores, dispensando a formalizagao de TAGs.

Essa estratégia de dialogo direto durante as auditorias mostrou-se eficaz no
processo de fechamento dos lixdes a céu aberto, uma vez que permitiu ao Tribunal
monitorar e influenciar, de maneira mais agil, as a¢gdes dos municipios. As conversas
realizadas no ambito das auditorias criaram um ambiente de cooperagao, no qual os
gestores puderam discutir solugdes e prazos para o cumprimento das metas
ambientais. Essa postura reflete a flexibilidade inerente ao consensualismo, capaz de
se adaptar as especificidades de cada setor e contexto, reafirmando sua relevancia
como instrumento de aprimoramento da gestao publica.

No setor educacional, a utilizacdo dos TAGs tem se mostrado uma ferramenta
eficaz para promover a melhoria da infraestrutura escolar e dos servigos de transporte
no Estado de Pernambuco. Esses instrumentos tém como propdsito induzir a gestao
publica orientada por metas, sob uma perspectiva preventiva e colaborativa.

O direito administrativo brasileiro vem passando por mudancas significativas
nas ultimas décadas, principalmente quanto a forma como o controle das politicas

publicas é realizado pelos 6rgaos fiscalizadores. Historicamente, os tribunais de
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contas atuavam de forma preponderantemente sancionatéria, com foco na
identificacdo de falhas administrativas e na aplicacdo de penalidades aos gestores
publicos. Esse modelo, embora possua relevancia institucional, mostrou-se limitado
em situagdes nas quais a simples punigdo néo era suficiente para garantir a efetiva
corregéo das falhas nem para fomentar uma gestéo publica mais eficiente.

Nos ultimos anos, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco vem
aperfeicoando seus mecanismos de controle e fiscalizagdo, especialmente diante da
ineficacia das auditorias convencionais na resolugao de conflitos de gestao publica.
Essa evolucao reflete o reconhecimento de que a aplicacéo isolada de sancdes nao
gera os resultados esperados, exigindo abordagens baseadas no dialogo e na
cooperacgao entre os atores envolvidos na formulagcéo e execugao de politicas publicas
mais eficazes.

O TCE-PE e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) instituiram instancias
especializadas para fomentar a consensualidade — a Mesa de Mediagdo e
Conciliagcao (MMC) e a Secretaria de Controle Externo de Solugao Consensual e
Prevencgéao de Conflitos (Secex Consenso) — que serdo analisadas comparativamente
no subitem 3.3.

Essa Secretaria tem o objetivo de promover o dialogo e a cooperagao entre o
Tribunal e os gestores publicos, facilitando a resolucéo de controvérsias por meio de
acordos e ajustes visando garantir o cumprimento das politicas publicas sem recorrer
a sancgoes punitivas imediatas. A criacdo da Secex Consenso reforga a tendéncia de
adocao de abordagens mais colaborativas no ambito do controle externo, alinhando-
se a necessidade de solugdes ageis e eficientes diante dos desafios enfrentados pela
administracao publica contemporanea (CHERMAN, 2024).

Apesar dos avangos, os institutos de consensualidade enfrentam desafios
praticos. Entre eles, destaca-se a resisténcia inicial de gestores a adogéo de solugdes
consensuais (OLIVEIRA, 2023), especialmente em contextos nos quais a cultura do
controle tradicional é predominante. Além disso, a capacitacdo de servidores e a
integragao interinstitucional representam obstaculos a implementacao eficaz dessas
praticas. As implicagdes praticas e recomendagdes decorrentes desses desafios
serao sintetizadas nos subitens 2.3 e 3.3.

Este estudo pretende ndo apenas analisar criticamente a adocéo das praticas
consensuais pelo TCE-PE, mas também oferecer sugestdes de aprimoramento,

contribuindo assim para o desenvolvimento de um controle externo mais flexivel e
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eficaz. Ao abordar os desafios e os éxitos desses mecanismos, a dissertacdo busca
contribuir para o debate sobre a modernizagdo do controle de politicas publicas no

Brasil.

2 FUNDAMENTOS TEORICOS DO CONSENSUALISMO NO CONTROLE
EXTERNO

2.1 O controle externo e a consensualidade

2.1.1 Conceito e natureza do controle externo

Antes de aprofundar a andlise das praticas consensuais, é necessario
compreender os fundamentos do controle externo na Administragdo Publica brasileira.

O controle da Administragao Publica constitui uma das manifestagdes centrais
do principio republicano, uma vez que nenhum gestor pode dispor dos recursos
publicos como se fossem préprios. Dentre as modalidades de controle — interno,
social, politico e judicial — o controle externo ocupa posi¢caéo de destaque, por ser o
instrumento constitucionalmente atribuido ao Poder Legislativo, com o auxilio dos
Tribunais de Contas, para assegurar que a gestao publica se realize em conformidade
com a legalidade, a legitimidade e a economicidade.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 dispde que:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicag&do
das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

(BRASIL, 1988, art. 70).

O artigo 71 complementa o dispositivo anterior, detalhando as competéncias
dos tribunais de contas, como julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por recursos publicos; apreciar a legalidade de atos de admisséo de
pessoal e de concessdes de aposentadorias; realizar auditorias e inspecdes; avaliar
resultados de programas governamentais; aplicar sang¢des e determinar sustacdes de
atos ilegais.

Trata-se, portanto, de um poder-dever: os tribunais de contas ndo podem

omitir-se diante de ilegalidades ou de ma gestdo, sob pena de violarem a propria
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Constituicdo. Sua fungdo €& assegurar a accountability democratica, na qual o
administrador deve prestar contas de forma transparente e ser responsabilizado

quando necessario.

2.1.2 Dimensoes do controle externo

O conceito de controle externo ndo se limita a verificacdo contabil ou a

represséo de desvios. Ele abrange ao menos trés dimensdes:

a) Dimensao juridico-normativa — garantir a conformidade da atuagao
administrativa com a lei e com a Constituigcdo, caracterizando o controle de

legalidade;

b) Dimenséao estora — avaliar a eficiéncia, eficacia e economicidade da aplicagao

dos recursos publicos, aproximando-se de um controle de resultados;

c) Dimensédo politico-democratica — assegurar transparéncia, publicidade e
accountability, funcionando como canal institucional de prestacao de contas

entre governo e sociedade.

Nesse sentido, os tribunais de contas ndo sdo apenas 6rgdos sancionadores,
mas instituicbes de governancga, cuja atuacado impacta diretamente a implementacao
e a efetividade de politicas publicas. Essa perspectiva amplia o papel dos Tribunais
de Contas, que passam a ser vistos ndo apenas como instancias sancionatoérias, mas
como atores institucionais voltados a indug¢ao de resultados e ao aprimoramento da

gestao publica.

2.1.3 Evolugao histérica e desafios contemporaneos

Historicamente, o controle externo no Brasil baseou-se em uma lbgica
predominantemente repressiva, com foco em identificar irreqularidades e aplicar
sangdes apos os fatos consumados. Essa logica, embora necessaria, mostrou-se

limitada diante da complexidade do Estado contemporaneo, que opera por meio de



14

politicas publicas intersetoriais, contratos administrativos de longa duragdo e
instrumentos sofisticados de gestao.

A atuacédo exclusivamente sancionatoria ndo consegue, por si s6, induzir boas
praticas de governanga nem prevenir riscos relevantes a sociedade. Surge, assim, a
necessidade de transformar o controle externo em uma atuagéo proativa, preventiva

e pedagogica, orientada por parametros de responsividade.

2.1.4 Controle externo e consensualidade

A superacgao da logica estritamente punitiva tem promovido a valorizagao de
mecanismos consensuais no ambito dos tribunais de contas. Trata-se de reconhecer
que a atividade de controle ndo deve restringir-se ao exame ex post de falhas, mas
deve atuar de forma proativa e dialégica, prevenindo desvios e fomentando solugdes
pactuadas para problemas complexos.

Como defende Freitas (2017, p. 130), “o Direito Administrativo contemporaneo
deve ser reconcebido como ndo adversarial, priorizando solu¢cbes consensuais de
controvérsias para promover aprendizado institucional e sustentabilidade das politicas
publicas.”

Nessa mesma linha Nébrega, Veras e Turolla (2023, p. 53) observam que “a
incompletude dos contratos publicos exige arranjos de governanga que permitam
ajustes e renegociagoes legitimas, sem comprometer a accountability e a eficiéncia”.

Como destaca Moreira Neto (2003), a evolugdo do Direito Administrativo
brasileiro vem sendo marcada pela incorporagao de “novos institutos consensuais da
acao administrativa”, que visam superar o modelo vertical e unilateral da atuacao
estatal. Essa perspectiva reconhece que, diante da complexidade das politicas
publicas contemporéaneas, a cooperagao e o didlogo com os administrados nao
apenas sao compativeis com o interesse publico, como podem representar a forma
mais eficaz de concretiza-lo. A consensualidade, nesse contexto, ndo substitui a
sancao, mas a complementa sob novas bases: preventivas, proporcionais e
responsivas.

No plano federal, a criagcdo da Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevencao de Conflitos (Secex Consenso) no ambito do Tribunal de
Contas da Unido e, no plano estadual, a instituicio da Mesa de Mediacédo e

Conciliagdo (MMC) pelo TCE-PE, consolidam a incorporagdo de instrumentos
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consensuais ao controle externo, o que sera analisado comparativamente no capitulo
seguinte.

Essas iniciativas evidenciam a consolidagao de um novo paradigma de controle
externo, no qual os Tribunais de Contas transcendem a légica punitiva e passam a
atuar como atores de governanga, capazes de fomentar a boa gestdo e induzir
politicas publicas mais efetivas.

O grande desafio, todavia, é equilibrar responsividade e imparcialidade.
Conforme alertam Nébrega e Veras (2021, p. 212), “a consensualidade deve estar
ancorada em mecanismos de verificacdo independente, sob pena de captura
institucional e perda de credibilidade do controle externo”.

Assim, a consensualidade no controle externo deve ser compreendida como
expressao de uma transformagao mais ampla do Direito Administrativo, que desloca

0 eixo da coerc¢ao para a cooperacgao, preservando a legalidade e a imparcialidade.

2.2 Consensualismo e responsividade na administragao publica

O consensualismo e a responsividade surgem como pilares de uma
Administracdo Publica mais colaborativa e menos punitiva, promovendo a resolugao
de conflitos e o ajuste de praticas por meio do dialogo entre 6rgaos de controle e
gestores, com foco na prevencéao de falhas e na melhoria da gestao publica.

Neves e Ferreira Filho (2018) identificam um verdadeiro “dever de
consensualidade” na Administragcdo Publica, orientado por solugdes dialogadas de
conflitos e pela busca de eficiéncia e legitimidade das decisdes publicas.

A incorporacédo de praticas consensuais ao controle externo nao representa
uma transigao paradigmatica com o modelo tradicional, mas sim o desdobramento
natural da evolugédo do Direito Administrativo Brasileiro. O Estado que antes atuava
de forma autoritaria e centralizada, passou — especialmente apds a Constituicao da
Republica de 1988 — a assumir fungdes regulatérias, de fomento e de coordenagao
de politicas publicas executadas de forma descentralizada.

Essa transicio revelou os limites de uma atuacédo baseada exclusivamente na
repressao de ilicitos, marcada pela lentiddao e por resultados pouco efetivos. Nesse
contexto, a consensualidade surge como estratégia de gestao publica orientada ao
didlogo institucional, a solugao colaborativa de controvérsias e a prevengéao de falhas,

sem afastar a supremacia do interesse publico.
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A modernizagdo da Administracdo Publica no Estado Democratico de Direito
tem demandado novas formas de atuagao que superem o paradigma tradicional da
legalidade estrita e do controle repressivo. Nesse contexto, emergem conceitos como
consensualismo, responsividade e administracdo concertada, que, embora
complementares, possuem fundamentos e aplicagdes distintas.

O consensualismo esta ligado a ideia de superagao da rigidez vertical do
comando estatal, permitindo a celebragao de compromissos e ajustes entre 6rgaos
publicos e administrados, em busca da efetividade das politicas publicas (FREITAS,
2007). Ja aresponsividade, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000),
refere-se a capacidade das instituigdes publicas de responder de forma proporcional,
dialégica e orientada a solugao de problemas concretos, com foco na entrega efetiva
de bens e servigos a sociedade.

A administracdo concertada, por sua vez, é descrita por Carlos Ari Sundfeld
(2023) como uma forma de gestdo publica baseada na atuagdo cooperativa entre
orgaos e esferas distintas do Estado, voltada a governanga compartilhada de
questbes complexas. O controle concomitante, por fim, €& definido como o
acompanhamento simultdneo da execucdo das politicas publicas, com atuagao
orientadora por parte dos 6rgaos de controle, conforme defendem Cherman (2021) e
Arruda (2022). A articulacdo entre esses conceitos forma o alicerce normativo e
institucional da atuagao responsiva dos tribunais de contas, como se examina nesta
dissertacao.

A responsividade, por sua vez, constitui principio estruturante da Administragéo
Publica contemporédnea e complementa o consensualismo no plano funcional.
Segundo Moreira Neto (2010), a responsividade traduz a capacidade institucional de
responder de modo proporcional, oportuno e adequado as demandas sociais,
ajustando a agao estatal de forma dindmica e orientada a resultados.

No ambito do controle externo, isso significa atuar ndo apenas sobre
irregularidades ja consumadas, mas também sobre riscos potenciais e tendéncias
detectadas em tempo real, valendo-se de instrumentos como o controle concomitante,
as auditorias operacionais e os painéis digitais de monitoramento de politicas publicas.
Essa abordagem torna os tribunais de contas mais permeaveis as demandas da
sociedade e mais efetivo na indugdo de melhorias, reforgando a legitimidade de sua

atuacao preventiva.
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Na pratica, a responsividade requer que os tribunais de contas adotem modelos
de controle voltados a obtengao de resultados concretos e de impacto social. Esses
conceitos materializam-se em praticas como auditorias colaborativas, Termos de
Ajuste de Gestdo e a Mesa de Mediagdo e Conciliagdo, que reforgam o carater
cooperativo do controle externo.

A partir dessa perspectiva, o subitem 2.3 explora o principio da
consensualidade no direito administrativo, abordando suas implicagdes juridicas e
praticas na atuagao dos tribunais de contas. Na sequéncia, o subitem 1.4 discutira a
administragdo concertada e o controle concomitante, demonstrando como essas
abordagens contribuem para uma interacdo mais proxima e colaborativa entre os
orgaos de controle e os gestores publicos, alinhando-se aos principios de
consensualismo e responsividade.

Por outro lado, a responsividade consolida-se como um principio essencial para
a Administragao Publica moderna, conferindo aos tribunais de contas a capacidade
de reagir e se adaptar rapidamente as demandas sociais emergentes e aos desafios
de governanga. A responsividade pressupbe uma atuagdo agil e sensivel as
necessidades da sociedade, assegurando que o controle externo contribua de
maneira direta e efetiva para o aprimoramento das politicas publicas.

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, a responsividade
manifesta-se, por exemplo, na implementagdo de auditorias concomitantes e na
utilizacdo de métodos consensuais, que possibilitam uma resposta mais rapida e
ajustada as demandas locais, especialmente em setores criticos como educacéao e
saneamento. A combinagcdo de consensualismo e responsividade, no contexto do
TCE-PE evidencia um modelo de controle orientado ao didlogo e a efetividade, que
concilia autonomia dos gestores publicos com o compromisso institucional por
resultados concretos.

Entende-se que tais praticas, ao promoverem uma atuagdo mais dialogica,
orientadora e voltada a resultados, qualificam a agdo estatal e produzem efeitos
concretos na vida do cidadao, traduzindo-se em uma entrega mais eficiente, legitima
e efetiva dos servigos publicos.

O avanco dessas praticas no Estado de Pernambuco sera objeto de analise
detalhada no capitulo seguinte, com foco em seus impactos sobre a gestdo e a

efetividade das politicas publicas.
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A consensualidade é definida por Oliveira (2023) como um principio voltado a
transparéncia e a accountability na Administragao Publica, promovendo decisdes mais
participativas e ajustadas as demandas sociais. Essa abordagem incentiva um
controle preventivo, no qual as partes envolvidas s&o convidadas a colaborar na
formulacdo de solugdes para os problemas detectados durante o processo de
auditoria.

Essa concepgado aproxima a consensualidade da nogdo de governanca
colaborativa, que valoriza o dialogo institucional e a busca de solugbes compartilhadas
entre 6rgaos de controle e gestores publicos.

Conforme destaca Freitas (2022), a consensualidade fortalece o dialogo entre
orgaos de controle e gestores, substituindo a l6gica de imposigao de sangdes por uma
abordagem preventiva e colaborativa.

A consensualidade implica o esforgo conjunto entre o Tribunal e o gestor
publico na construgcédo de solugbes que sejam voltadas a corregao de irregularidades
e ao aprimoramento da gestdo, sem recorrer, de forma imediata, a san¢des punitivas.

Do ponto de vista juridico, o principio da consensualidade alinha-se aos
principios constitucionais de eficiéncia, legalidade e seguranga juridica, com respaldo
em normas como a Lei n® 13.140/2015 (Lei de Mediacgao) (BRASIL, 2015b) e na Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), conforme detalhado no
subitem 2.3.

No TCE-PE, a adocdo da consensualidade consolidou-se como diretriz
institucional, materializando-se em praticas como auditorias colaborativas e Termos
de Ajuste de Gestao, voltadas a construgao conjunta de solugbes e a promogao da
cooperagao administrativa.

Essa abordagem nao substitui o controle punitivo, mas o complementa,
oferecendo uma alternativa dialégica e pedagdgica para o aprimoramento da gestao
publica.

Exemplo concreto da aplicagdo da consensualidade sera detalhado no subitem
2.1, relativo as auditorias colaborativas realizadas pelo TCE-PE no processo de
fechamento dos lixdes.

A responsividade, no contexto do controle externo, amplia 0 compromisso com
a eficiéncia e a regularidade da Administracdo Publica, exigindo que os tribunais de
contas atuem com agilidade e adaptagdo frente as demandas sociais. A

responsividade implica a capacidade dos tribunais de contas, como o TCE-PE, de
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ajustar suas praticas de fiscalizagdo as condi¢cdes concretas dos cenarios analisados,
especialmente em situagdes de crise ou emergéncia, como desastres ambientais ou
pandemias.

No TCE-PE, a responsividade manifesta-se por meio do controle concomitante,
uma pratica que permite ao Tribunal acompanhar a implementacdo de politicas
publicas de forma simultanea a sua execucao, identificando falhas e necessidades de
ajuste ainda durante o processo.

Essa abordagem possibilita que o Tribunal ndo apenas fiscalize os atos
administrativos, mas também oriente os gestores publicos para que adotem decisdes
mais adequadas, preventivas e alinhadas as necessidades da sociedade. Em
situacdes de crise, como na resposta a uma calamidade ambiental ou a emergéncias
sanitarias, a responsividade traduz-se em uma interveng¢ao agil e preventiva, capaz
de antecipar riscos, evitar danos maiores e assegurar o uso eficaz dos recursos
publicos.

Um exemplo dessa abordagem responsiva e tecnoldgica € o Sistema Tome
Conta (TCE-PE, 2015b), desenvolvido pelo TCE-PE para permitir que cidadaos e
orgaos fiscalizados acompanhem, em tempo real, os gastos publicos, promovendo
maior transparéncia e participagao social.

Esse sistema, que deve ser alimentado obrigatoriamente pelos 6rgaos
fiscalizados, se consubstancia em ferramenta essencial de transparéncia, pois permite
que o Tribunal atue de forma mais préxima e continua na fiscalizac&o. Isso ocorre a
medida que os dados sao disponibilizados quase em tempo real, possibilitando ao
TCE-PE a identificacdo precoce de padrdes atipicos de despesa, o cruzamento
automatizado de informacdes entre diferentes bases de dados e a emissao de alertas
diante de indicios de irregularidades.

Além disso, o sistema fortalece a atuacéo preventiva e responsiva do controle
externo, permitindo intervengdes técnicas mais céleres e orientagdes especificas aos
gestores publicos, antes mesmo da formalizagdo de auditorias ou processos
sancionadores. Trata-se, portanto, de uma inovagao que amplia o alcance do controle
e reforga seu carater pedagdgico, integrando tecnologia, transparéncia e participagao
social (TCE-PE, [s.d.]). A obrigatoriedade de atualizagao do sistema confere ainda
mais peso ao controle digital, uma vez que, ao deixar de alimentar ou atualizar o
sistema, o 6rgéo jurisdicionado incorre em irregularidade administrativa (CHERMAN,
2024).
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O ordenamento juridico brasileiro passou a reconhecer expressamente a
atuacao consensual dos 6rgaos de controle a partir da reforma da Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro promovida pela Lei n° 13.655/2018. Os novos
dispositivos consagraram a chamada “esfera controladora”, distinta das esferas
administrativa e judicial, estabelecendo que os érgaos de controle devem considerar
as consequéncias praticas de suas decisdes (art. 20) e podem celebrar compromissos
com responsaveis por atos e contratos administrativos (art. 26). Esses dispositivos
conferem base legal para que os tribunais de contas adotem instrumentos preventivos
e colaborativos, reforgcando seu papel de indutores da boa governanga, e ndo apenas
como orgaos sancionadores.

Palma e Guerra (2018) observam que o art. 26 da LINDB inaugura um novo
regime juridico de negociacdo com a Administragdo Publica, ao permitir a celebragao
de compromissos com responsaveis por atos e contratos administrativos para eliminar
irregularidades ou incertezas juridicas. Segundo os autores, esse dispositivo legitima
solugbes pactuadas desde que fundamentadas, motivadas e pautadas pela
transparéncia, reforcando a seguranga juridica e a confianga entre a Administracéo e
os controlados.

Para ampliar a responsividade, o TCE-PE também disponibiliza um servigo de
denuncias em tempo real através da Ouvidoria (TCE-PE, 2000), que permite ao
cidadao reportar problemas em servigos publicos, como falhas de infraestrutura ou
irregularidades em saneamento, diretamente ao Tribunal. Esse recurso fortalece a
participacao cidada e amplia o alcance da fiscalizagdo, promovendo um controle social
mais proximo e colaborativo.

Ademais, o aprimoramento do Sistema Tome Conta, tornando-o mais interativo
e intuitivo, poderia ampliar ainda mais a transparéncia. Com funcionalidades como
graficos e filtros, o portal se tornaria mais acessivel e informativo, facilitando a
compreensao, pelo cidadado, da aplicagdo dos recursos publicos. Essa expansao
permitiia que o Sistema Tome Conta se tornasse um verdadeiro portal de
transparéncia interativo, aperfeicoando a experiéncia do usuario e incentivando o
controle social.

A perspectiva da responsividade, nessa etapa, alinha-se ao chamado Direito
Administrativo Responsivo, defendido por Freitas (2022). Esse paradigma concebe as
instituicdes de controle ndo como instancias de mera sangdo, mas como espacos de

aprendizado e justificagdo publica, que respondem ao cidadao de forma dialégica e
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proporcional. No contexto do TCE-PE, essa abordagem se manifesta na busca por
solugdes cooperativas que conciliem rigor técnico e sensibilidade institucional.

Outras ferramentas que poderiam reforgar a responsividade incluem a criagao
de uma plataforma de monitoramento de obras e projetos publicos, na qual gestores
atualizariam, em tempo real, o andamento fisico e financeiro das iniciativas, com
informagdes sobre prazos, justificativas para eventuais atrasos e etapas de execucgao.
Esse sistema permitiria ao Tribunal e aos cidaddos acompanhar o progresso das
obras, permitindo intervengdes preventivas diante de eventuais irregularidades.

Para aprimorar a analise de dados financeiros, o TCE-PE poderia implementar
um sistema de inteligéncia artificial voltado para a interpretacdo automatizada desses
dados. A inteligéncia artificial analisaria relatérios financeiros dos érgaos publicos de
forma continua, identificando padrées e anomalias, além de emitir alertas para sobre
possiveis desvios de conduta ou irregularidades contabeis. Com isso, o Tribunal
aumentaria sua capacidade de fiscalizacdo proativa, antecipando riscos e
identificando problemas antes que se agravem (CHERMAN, 2024).

Essas estratégias complementam o modelo de responsividade do TCE-PE e
demonstram o potencial de integragdo entre tecnologia, governanca e

consensualismo, tema aprofundado no subitem seguinte.

2.3 A consensualidade e a administragao concertada: fundamentos e aplicagao
dos Termos de Ajuste de Gestao (TAGSs)

O principio da consensualidade tem se firmado no Direito Administrativo
brasileiro como uma resposta as necessidades de modernizagcédo e efetividade na
gestdo publica (FREITAS, 2022). Esse principio, ao buscar a resolugado de conflitos
por meio de didlogo e da cooperagao, contrapbe-se ao modelo punitivo tradicional,
baseado predominantemente na aplicagdo de sancgdes.

No contexto dos tribunais de contas, como o TCE-PE, a consensualidade surge
como uma abordagem inovadora, que incentiva solugdes conjuntas entre o 6rgao de
controle e os gestores publicos, promovendo uma corregdo preventiva de
irregularidades e a melhoria continua dos processos administrativos.

Palma e Marques Neto (2020) chamam a atengao para o risco de que praticas
consensuais desestruturadas possam gerar “didlogos fora de esquadro’,

especialmente quando o 6rgéo de controle exerce influéncia excessiva sobre as
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decisbes do ente regulado. Essa assimetria institucional, segundo os autores,
compromete a imparcialidade e a previsibilidade das decisbes, reforcando a
necessidade de que os acordos sejam submetidos a salvaguardas, como critérios
objetivos de selecdo de casos, publicidade das tratativas e instancias de verificagéo
independente.

A aplicacdo da consensualidade na Administragao Publica encontra respaldo
em legislagdes como a Lei de Mediagao (Lei n° 13.140/2015) e na Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro, que incentivam a utilizagdo de métodos alternativos
de resolucao de conflitos na esfera publica. Essas legislagdes possibilitam que 6rgaos
de controle, como os tribunais de contas, atuem como facilitadores na gestao publica
(OLIVEIRA, 2023), estabelecendo compromissos de ajustamento de conduta que
permitem a correg¢ao de falhas de maneira colaborativa e com menor impacto punitivo.
Assim, o consenso é promovido por meio de instrumentos como os Termos de Ajuste
de Gestao, que formalizam acordos entre o Tribunal e os gestores, fixando prazos e
metas que orientam as agdes corretivas de maneira transparente e construtiva.

Neves e Ferreira Filho (2018) defendem que a Administracdo Publica
contemporanea deve observar um verdadeiro “dever de consensualidade”, segundo o
qual a busca por solugdes dialogadas constitui exigéncia de eficiéncia e legitimidade,
reduzindo custos transacionais e fortalecendo a credibilidade das decisdes publicas.

Ademais, o Cddigo de Processo Civil de 2015 consagrou expressamente o
principio da cooperagao, ao estabelecer que "o processo deve assegurar as partes
igualdade de tratamento e condi¢cbes de paridade, buscando-se sempre a solugao
consensual dos conflitos" (BRASIL, 2015a, art. 3°, §2°). Tal diretriz normativa reforga
a orientagcdo do ordenamento juridico brasileiro em prol de solugdes dialdgicas,
inclusive no ambito da Administragao Publica e dos érgaos de controle.

Assim, a base normativa da consensualidade projeta-se para além da técnica
procedimental, refletindo uma nova racionalidade administrativa orientada pela
cooperacao e pela eficiéncia. Além de reduzir o foco nas sangdes, a consensualidade
alinha-se aos principios constitucionais de eficiéncia, da legalidade e da seguranca
juridica, consolidando-se como um instrumento de promogdo da governanga
democratica e a accountability no setor publico. Dessa forma, o TCE-PE, ao adotar
praticas baseadas na consensualidade, reflete um movimento mais amplo de
adaptacao dos 6rgaos de controle as demandas de uma Administragdo Publica mais

responsiva e eficaz.
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Como destacam Palma e Marques Neto (2020), a expanséo dos instrumentos
consensuais deve vir acompanhada de mecanismos de controle e transparéncia, a fim
de evitar “dialogos fora de esquadro”, garantindo a imparcialidade e a previsibilidade
das decisdes dos 6rgdos de controle.

A nogao de consensualismo tem ganhado relevancia no ambito do Direito
Administrativo contemporaneo, sobretudo diante do esgotamento das formulas
tradicionais de comando e controle e da necessidade de respostas mais eficazes as
complexidades da atuagédo estatal. Trata-se de uma inflexdo no modo de agir da
Administragdo Publica, que passa a incorporar estratégias de dialogo, cooperagao e
corresponsabilizacdo com os destinatarios de suas agdes, promovendo maior
efetividade e legitimidade a sua atuacgao.

Para Freitas (2014), o consensualismo representa uma racionalidade
comunicativa, alicercada na busca por solugdes legitimas, estaveis e orientadas a
efetividade das politicas publicas. Segundo o autor, “a consensualidade no Direito
Administrativo é expressao de um agir estatal fundado no principio da eficiéncia, que
busca solugdes dialogadas, estaveis e legitimas, sem afastar-se dos marcos da
legalidade” (FREITAS, 2014).

Moreira Neto (2022), por sua vez, destaca que a consensualidade se insere no
contexto de um Estado relacional, no qual a Administracdo Publica ja ndo pode
prescindir da participacao ativa dos administrados. Para ele, “a atuacdo administrativa
consensual ndo apenas € possivel, como se torna necessaria num ambiente em que
a cooperagao entre o Estado e os administrados se apresenta como condigdo de
governabilidade e eficacia” (MOREIRA NETO, 2022).

Na mesma linha, Sundfeld (2025), ao tratar da transicado do modelo sancionador
para o modelo da conformidade, observa que a consensualidade € “uma estratégia
legitima de gestado publica, que visa alcangar resultados de interesse coletivo por meio
de solucdes pactuadas, mais eficientes e estaveis” . Para o autor, o Estado ndo perde
sua autoridade ao pactuar; ao contrario, fortalece sua legitimidade e sua capacidade
de gerar resultados quando atua de forma orientadora e dialdgica.

Nessa perspectiva, o avango do Estado relacional e a consolidagdo do modelo
de Administragdo Publica dialégica, conforme sublinha Di Pietro (2021), evidenciam a
maturac&o do principio da consensualidade como instrumento de governanga publica.

Palma e Guerra (2018) ressaltam que o art. 26 da LINDB inaugura um novo

regime de negociagdo com a Administragdo Publica, permitindo a celebragédo de
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compromissos voltados a eliminagcdo de irregularidades e ao fortalecimento da
confianga entre controle e gestores, o que traduz normativamente a cultura da
consensualidade no controle publico.

A partir dessas premissas, compreende-se que o consensualismo nao implica
a renuncia ao controle ou a legalidade, mas sim uma reconfiguragcédo do exercicio da
autoridade por meio de instrumentos que promovam a escuta qualificada, a
transparéncia e a construgao de solugdes compartilhadas. No ambito do controle
externo, esse movimento revela-se particularmente promissor, permitindo uma
atuacao mais preventiva e responsiva dos tribunais de contas.

A administragdo concertada representa uma abordagem que enfatiza a
cooperacgao institucional e o dialogo como meios de controle e aperfeicoamento da
gestdo publica. Esse modelo de atuagédo se baseia na ideia de que os 6rgaos de
controle e os gestores publicos podem, conjuntamente, formular solugbes que
beneficiem diretamente a Administragao Publica, garantindo o cumprimento de suas
finalidades de forma mais eficiente e menos conflituosa.

De acordo com Cherman (2024), a administracado concertada integra praticas
de mediacao e conciliacido no processo de controle, incentivando uma interacdo mais
préxima e colaborativa entre o Tribunal de Contas e os entes fiscalizados. No Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco, essa abordagem manifesta-se nas auditorias
colaborativas e pelos Termos de Ajuste de Gestao, que instituem um espaco para o
desenvolvimento de solugdes pactuadas entre o Tribunal e os gestores publicos.

No ambito dos tribunais de contas, a administragcdo concertada traduz-se na
adogao de instrumentos de controle concomitante e colaborativo. Diferentemente do
controle posterior, o controle concomitante permite que o TCE-PE atue
preventivamente, corrigindo falhas ou ajustando rumos enquanto as politicas estédo
em execucao (FROTA, 2020).

Essa caracteristica € particularmente relevante em areas de grande impacto
social, como educagao e saneamento basico, nas quais a intervencio precoce do
Tribunal pode evitar problemas estruturais e promover um gerenciamento mais
eficiente e responsavel dos recursos publicos. Ao acompanhar a execug¢ao das
politicas em tempo real, o TCE-PE nao apenas reduz a ocorréncia de irregularidades,
mas também aumenta a capacidade de resposta dos gestores e promove uma
atuacdo administrativa mais agil, cooperativa e alinhada as necessidades da

sociedade.



25

No TCE-PE, a administragdo concertada e o controle concomitante refletem-se
em praticas especificas. No caso das auditorias colaborativas voltadas a erradicagao
dos lixdes a céu aberto, por exemplo, o Tribunal optou por realizar uma fiscalizagao
direta e interativa junto aos gestores municipais, em vez de adotar um modelo punitivo
convencional.

Essa abordagem permitiu ao Tribunal conduzir um dialogo continuo com os
responsaveis, facilitando a definicdo de metas e prazos compartilhados. Como
resultado, além de promover a erradicacdo dos lixdes, o TCE-PE consolidou um
ambiente de cooperagao mais eficaz voltado a garantia do cumprimento das metas
ambientais.

A aplicagdo dos Termos de Ajuste de Gestdo também exemplifica a
administragao concertada no TCE-PE. Ao formalizar compromissos entre o Tribunal e
os gestores publicos, os TAGs estabelecem objetivos especificos e mensuraveis, com
prazos definidos, para a corregao de falhas na gestao publica, especialmente no setor
educacional.

Essas metas, estabelecidas de maneira colaborativa, incentivam o gestor a
implementar as mudancas necessarias sem a pressao imediata de sanc¢des punitivas,
0 que, em muitos casos, resulta em maior adeséo aos ajustes propostos e melhoria
concreta dos servigos prestados (VORONOFF, 2022).

O controle concomitante exercido por meio dos TAGs ndo apenas confere
maior transparéncia ao processo, mas também promove uma accountability mais
efetiva, fortalecendo a legitimidade da intervencdo do Tribunal e incentivando a
corresponsabilidade na gestao publica.

A administragcdo concertada e o controle concomitante, ao serem aplicados
conjuntamente, representam uma transformacgao significativa no controle externo
exercido pelos tribunais de contas. Esses modelos de atuagao propiciam um controle
mais flexivel, adaptado as realidades complexas e dindmicas da gestdo publica, e
permitem que o Tribunal atue de maneira mais responsiva as demandas sociais.

No TCE-PE, essas praticas demonstram que a promo¢ao de um ambiente
colaborativo pode ser mais eficaz na implementacédo de politicas publicas do que a
simples imposi¢cao de sangdes. Ao adotar esses métodos, o Tribunal reafirma seu
papel como parceiro na melhoria da governanca publica, tornando-se um agente

proativo e facilitador no aprimoramento dos servicos prestados a populacdo. Os
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desafios institucionais e culturais relacionados a essas praticas serdo discutidos no
item 1.4.

Tanto no plano estadual quanto no federal, verifica-se um movimento
convergente de institucionalizagdo do consenso no controle externo, sinalizando a
consolidagdo de um modelo cooperativo de fiscalizagdo e governanga publica. Nesse
contexto, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco e o Tribunal de Contas da
Unido adotaram iniciativas voltadas a resolugao consensual de conflitos.

No TCE-PE, a Mesa de Mediacao e Conciliagao foi instituida pela Resolugcao
TC n°® 204/2023, com o proposito de promover solugdes para questdes complexas e
estruturais por meio da mediagao e do dialogo com os gestores publicos estaduais.
Ja o TCU, por meio da Instrugdo Normativa n°® 91/2022, criou a Secretaria de Controle
Externo de Solucdo Consensual e Prevencdo de Conflitos, voltada a resolucéo e
prevengao de controvérsias no ambito da administragédo publica federal.

A evolugao do controle externo no Brasil vem incorporando progressivamente
mecanismos voltados a prevencgao e a orientagdo da gestao publica, em detrimento
de um modelo meramente sancionador. Entre os instrumentos que melhor
representam essa transformagéo esta o Termo de Ajuste de Gestao, concebido como
um acordo formal entre o Tribunal de Contas e o gestor publico, com o objetivo de
corrigir irregularidades, aperfeicoar praticas administrativas e promover o
cumprimento eficiente das politicas publicas.

O TAG surge, assim, como alternativa ao julgamento imediato e a imposigéao
de sangbdes, proporcionando ao gestor a possibilidade de se comprometer com
resultados previamente pactuados. De acordo com Marcilio Barenco Corréa de Mello,
o instrumento se insere no campo da consensualidade, sendo “uma forma de
composi¢cao de conflito ou ajuste de conduta que, embora realizado no ambito do
controle externo, busca resultados mais efetivos para a gestado publica” (MELLO,
2021).

Ainda segundo o autor, os TAGs encontram fundamento juridico tanto na
Constituicao Federal quanto na Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro e na
Lei de Mediacao, permitindo que os tribunais de contas exercam uma funcdo mais
propositiva, pedagodgica e eficiente, sem abrir mao de sua competéncia fiscalizatoria.
Trata-se de um instrumento que amplia o campo de atuagao dos tribunais ao permitir

a resolucao de problemas estruturais de forma mais célere e participativa.
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Marcela Arruda (2022) destaca que o TAG deve ser compreendido como um
instrumento moderno e dinamico de controle, que proporciona seguranga juridica ao
gestor e promove maior efetividade no cumprimento das politicas publicas. Para a
autora, sua adog¢do ancora-se nos principios da razoabilidade, eficiéncia e
economicidade, que devem nortear toda a atuacéo do controle externo.

Dantas (2023) acrescenta que a consensualidade no Direito Administrativo,
especialmente nos tribunais de contas, representa uma virada institucional,
aproximando-se dos valores constitucionais da boa administragcdo e da cooperagao
entre os entes estatais. Ele afirma que o TAG nao é apenas um acordo de vontades,
mas um instrumento de governanga publica orientado a resultados, com foco na
efetividade e na prevengao.

Assim, a aplicagdo do TAG deve observar ndo apenas os limites legais, mas
também os principios que regem a atuagao administrativa contemporénea, como a
segurancga juridica, a moralidade, a finalidade publica e a eficiéncia (FREITAS, 2022).
Trata-se de um instrumento que deve ser manejado com rigor técnico e sensibilidade
institucional, sendo capaz de estimular condutas corretivas e de impulsionar boas
praticas de gestdo Essa compreensao do TAG como um instrumento preventivo e
pedagodgico reforca sua vocagao de alinhar o controle externo as praticas de
governanga colaborativa, tema aprofundado na sequéncia.

No TCE-PE, a atuagdo orientadora e responsiva do Tribunal também se
manifesta por meio de auditorias colaborativas, que, embora nao formalizadas por
meio de acordos como os TAGs, cumprem fungdo analoga ao promover a corregao
de rumos em tempo real, com base no dialogo direto com os gestores e no apoio
técnico a formulagcao de solugdes.

Na sequéncia, sera analisado o caso emblematico das auditorias voltadas a
erradicacdao dos lixdes em Pernambuco, com destaque para seus aspectos
colaborativos, interinstitucionais e responsivos.

A experiéncia pernambucana com os Termos de Ajuste de Gestdo na area da
educacao demonstra, de modo concreto, o potencial pedagdgico e indutor do controle
externo quando pautado pela responsividade e pela cooperacéao institucional.

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco tem utilizado o TAG nao
apenas como instrumento de correcao de irregularidades, mas também como
mecanismo de aprimoramento das politicas publicas educacionais, especialmente nos

eixos do transporte escolar e da infraestrutura fisica das unidades de ensino.



28

No campo do transporte escolar, as deliberacbes proferidas nos processos
TCE-PE n° 23100470-9 (TCE-PE, 2023b) e n° 23100512-0 (TCE-PE, 2023c)
estabeleceram parametros objetivos de conformidade, com destaque para a exigéncia
de implantacéo de sistemas eletrénicos de controle de frota, rastreamento veicular e
mecanismos de transparéncia ativa das rotas e contratos, em consonancia com a
Resolugdo TC n° 156/2021 (TCE-PE, 2021). Além disso, foi reconhecida a
possibilidade de cumprimento parcial de obrigacbes em hipoteses justificadas e
acompanhadas de plano de correcdo, conforme diretrizes da Resolugdo TC n°
201/2023 (TCE-PE, 2023g), reafirmando o carater orientador e gradual do
instrumento.

Ja nos TAGs firmados no &mbito da infraestrutura escolar, como se verifica nos
processos TCE-PE n°® 22139874 (TCE-PE, 2023d), n° 23200777 (TCE-PE, 2023e) e
n® 23222839 (TCE-PE, 2024), o Tribunal priorizou o ajuste cooperativo das falhas
estruturais, com foco em acessibilidade, condi¢des sanitarias, seguranga e adequacéao
pedagodgica das instalagdes. As decisdes fixaram metas progressivas e prazos
proporcionais a capacidade administrativa dos entes, com acompanhamento técnico
continuo, em sintonia com o art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — Lei n° 13.655/2018 (BRASIL, 2018) —, que estimula solucbes
administrativas consensuais e orientados a resultados mensuraveis.

Essas deliberacdes consolidam a atuacado do TCE-PE como indutor de politicas
publicas educacionais, substituindo a légica estritamente punitiva por uma atuagao
colaborativa, técnica e proporcional. Como registrado na Deliberacdo do Processo n°
22139874 (Municipio de Orobd), “a finalidade do ajuste é fazer cumprir a legislagao
sem necessariamente punir o gestor que age de boa-fé, mas orienta-lo para que
alcance a regularidade e a eficiéncia administrativa” (TCE-PE, 2023).

A experiéncia pernambucana, ao alinhar a pratica do controle externo a
eficiéncia administrativa e a concretizagdo do direito a educacao, representa a
materializagao da responsividade institucional: o Tribunal atua simultaneamente como
orgao fiscalizador e parceiro na construgao de solugdes publicas, contribuindo para a
estabilidade, continuidade e efetividade das politicas educacionais municipais.

Ambas as iniciativas evidenciam a tentativa de alinhar os tribunais de contas a
um modelo de governancga colaborativa e responsiva, buscando superar os desafios
histoéricos associados ao controle punitivo. No entanto, algumas diferencas

institucionais tornam essas experiéncias particularizadas. A Mesa de Mediagao e
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Conciliagao, do TCE-PE, tem foco especifico no contexto estadual, enquanto a Secex
Consenso do TCU opera em nivel federal e é estruturada como uma secretaria de
controle externo formalmente integrada a organizagao do Tribunal. Essa distingéo
indica que o Tribunal de contas da Unido dispde de uma estrutura mais robusta, com
recursos dedicados exclusivamente a solugdo consensual, o que pode representar
uma vantagem em termos de capacidade de resposta e alcance institucional.

A experiéncia de ambos os tribunais também revela desafios juridicos e
normativos. A implementagdo do consensualismo no controle externo tem suscitado
debates sobre os limites constitucionais da atuacdo dos tribunais de contas,
principalmente quando se considera o papel de um o6rgao fiscalizador que,
historicamente, atua sob uma perspectiva predominantemente sancionatoria.

A Acédo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 1.183,
proposta pelo Partido Novo, questiona a constitucionalidade da Secex Consenso do
TCU, alegando que a atuagao consensual ultrapassa os limites das competéncias
conferidas ao Tribunal pela Constituicdo Federal. Em contrapartida, a PGR defendeu
a compatibilidade dessas praticas com a legislagao vigente, especialmente com a Lei
de Mediagéo e a LINDB, ja citadas no subitem 2.3.

No entendimento da PGR, a Secex Consenso do TCU nao viola o preceito
constitucional de fiscalizacdo, mas, ao contrario, amplia as possibilidades de atuacao
do controle externo, ao permitir que o Tribunal atue de maneira preventiva e
colaborativa. Essa interpretacao considera que os tribunais de contas podem, por
meio de praticas consensuais, atuar de modo mais alinhado as necessidades da
Administracdo Publica moderna, que demanda uma governanga menos punitiva e
mais orientada ao aperfeicoamento continuo dos processos. O parecer destaca que o
uso de métodos consensuais pelo TCU promove seguranga juridica e eficiéncia,
contribuindo para uma relagao mais construtiva com os gestores publicos.

Essa analise juridica fornecida pela PGR é especialmente relevante para o
TCE-PE, que, por meio da Resolugao TC n° 204/2023, criou a Mesa de Mediacéo e
Conciliagado com objetivos semelhantes aos da Secex Consenso. A MMC do TCE-PE
busca solucionar questdes complexas e estruturais de maneira colaborativa,
fomentando o dialogo e o comprometimento com o aprimoramento da gestao publica
estadual. No entanto, embora a iniciativa seja inovadora, ela também esta sujeita as

mesmas tensdes juridicas e questionamentos constitucionais enfrentados pelo TCU,
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evidenciando a necessidade de um marco regulatério mais claro e atualizado para
respaldar essas praticas consensuais.

Assim, tanto o TCE-PE quanto o TCU avangam em direcdo a um modelo de
governancga publica mais colaborativa, mas enfrentam desafios regulatérios que ainda
carecem de defini¢des juridicas claras. O parecer da PGR oferece um argumento
importante para a continuidade e expansao das praticas consensuais, as quais
promovem uma administragdo publica mais eficaz e alinhada aos principios
constitucionais.

Esse respaldo juridico, contudo, ndo elimina a necessidade de ajustes
legislativos e culturais para que o consensualismo seja plenamente integrado ao
controle externo de forma segura e legitima. Essa leitura da PGR, ao reconhecer a
compatibilidade entre controle e mediagéo, consolida a base juridica que respalda o
avancgo do consensualismo nas Cortes de Contas.

Esses desafios regulatorios, somados a necessidade de adequacao cultural e
institucional, indicam que a aplicagao de praticas consensuais nos tribunais de contas
requer uma evolugao gradual. No TCE-PE, a MMC e as auditorias colaborativas tém
demonstrado que, quando existe um ambiente de confianga e cooperacgao, a atuagao
consensual pode promover resultados significativos na gestdo publica. No entanto,
para que essas praticas se consolidem, € necessario um marco regulatorio claro que
estabeleca os limites e as competéncias dos tribunais de contas, bem como um
processo continuo de capacitacido dos servidores a fim de que possam atuar com
mediacao e dialogo eficazes.

Assim, as experiéncias do TCE-PE e do TCU demonstram tanto as
potencialidades quanto as limitagdes do consensualismo, apontando para um
caminho promissor, ainda em processo de consolidacao, para os tribunais de contas
brasileiros. A adocao de praticas como a MMC e a Secex Consenso reflete o esforgo
de ambos os tribunais em avangar para uma administragdo publica mais colaborativa,
mas também evidencia os desafios de conciliar inovagao com as exigéncias legais e
a tradicao institucional de controle externo.

A Mesa de Mediacéo e Conciliagao representa uma inovagao na aplicagao do
consensualismo no controle externo, atuando como um férum de dialogo continuo
entre o Tribunal e os gestores publicos. Diferentemente das auditorias colaborativas

e dos Termos de Ajuste de Gestao, que formalizam compromissos especificos, a MMC
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oferece um espaco institucional de negociacao e conciliagdo em situagdes complexas
e estruturais, promovendo o entendimento mutuo e a busca por solug¢des duradouras.

Nessa estrutura, o relator do caso atua como o mediador principal, conferindo
maior proximidade e continuidade ao processo de fiscalizacdo, o que possibilita uma
abordagem mais contextualizada e eficaz na resolugdo de problemas. Esse papel
ativo do relator ajuda a garantir que o processo decisorio preserve a autoridade da
decisao originaria, a0 mesmo tempo em que promove 0 coONsSenso.

Conforme delineado no subitem 1.2, a consensualidade representa um novo
paradigma de atuacédo administrativa, cuja aplicagéo pratica sera detalhada a seguir.

Este subitem fornece o embasamento juridico e conceitual necessario para
entender a implementagao pratica da consensualidade no TCE-PE, preparando o
terreno para o subitem seguinte, que abordara a administragcdo concertada e o
controle concomitante como métodos especificos de atuagado voltados a reforcar a
interacao colaborativa com os gestores publicos.

A administracdo concertada representa uma abordagem que enfatiza a
cooperacao institucional e o dialogo como instrumentos de controle e aperfeicoamento
da gestéo publica. Esse modelo de atuagéo se baseia na ideia de que os 6rgaos de
controle e os gestores publicos podem, em conjunto, formular solugbes que
beneficiem diretamente a administracdo publica, garantindo o cumprimento de suas
finalidades de forma mais eficiente e menos adversarial.

Encerrando o topico, observa-se que o modelo de administragdo concertada
traduz a materializagdo pratica da consensualidade no controle externo, preparando
o terreno para a analise empirica dos casos concretos abordados no préximo subitem.

De acordo com Cherman (2024), a administragao concertada integra praticas
de mediacao e conciliacido no processo de controle, incentivando uma interagcao mais
proxima e colaborativa entre o Tribunal de Contas e os entes fiscalizados. No Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco, essa abordagem é exemplificada pelas
auditorias colaborativas e pelos Termos de Ajuste de Gestdo, que instituem um
espaco para o desenvolvimento de solugdes pactuadas entre o Tribunal e os gestores
publicos, de forma coordenada e transparente.

No TCE-PE, a administracdo concertada e o controle concomitante se
materializam em iniciativas como as auditorias colaborativas voltadas ao
encerramento dos lixdes e os Termos de Ajuste de Gestao, que privilegiam o didlogo

com os gestores municipais e a fixagdo conjunta de metas e prazos.
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Os Termos de Ajuste de Gestdo, ao formalizarem compromissos objetivos
entre o Tribunal e os gestores, representam um instrumento de responsabilizagao
colaborativa, fortalecendo a accountability e a efetividade da gestdo publica
(VORONOFF, 2022).

A integracdo entre a administragdo concertada e o controle concomitante
representa uma transformacéo significativa no controle externo exercido pelos
tribunais de contas. Esses modelos de atuagao possibilitam um controle mais flexivel,
adaptado as realidades complexas e dinamicas da gest&o publica, e permitem que o
Tribunal atue de maneira mais responsiva as demandas sociais.

No TCE-PE, essas praticas demonstram que a promog¢ao de um ambiente
colaborativo pode ser mais eficaz na implementagédo de politicas publicas do que a
simples imposigdo de sang¢des. Ao adotar esses métodos, o Tribunal reafirma seu
papel de parceiro na melhoria da governanga publica, tornando-se um agente
facilitador e proativo no aprimoramento dos servigcos prestados a populacéo.

No TCE-PE, essa administracao concertada se manifesta claramente durante
as auditorias relacionadas ao encerramento dos lixdes, nas quais, em vez de
formalizar TAGs, o Tribunal opta por estabelecer um diadlogo direto com os gestores.
Essa abordagem nao apenas aumenta a celeridade decisoéria, mas também promove
um ambiente de cooperacéao institucional e confianga mutua, sem comprometer a
funcao fiscalizatéria do Tribunal.

Os desafios institucionais e culturais ligados a adogédo do consensualismo —
bem como as necessidades de capacitagdo — s&o discutidos no subitem 1.4.

Em comparacgao, a Secex Consenso do TCU apresenta uma dinamica distinta,
funcionando como uma unidade técnica autdnoma, independente do relator originario.
Embora essa estrutura oferega uma abordagem mais imparcial e centralizada,
também pode levar a percepc¢ao de que a Secex Consenso funciona, em certos casos,
como uma espécie de “terceira instancia”.

Essa independéncia institucional, ainda que vise ampliar a imparcialidade, pode
inadvertidamente mitigar a autoridade da decisao original do relator, abrindo margem
para que partes interessadas, insatisfeitas com a decisio inicial, recorram a Secex
Consenso em busca de reavaliagdo. Esse funcionamento, embora se proponha a
resolver conflitos de forma consensual, pode abrir espaco para que interessados
utilizem a instancia como subterfugio diante de decisbes desfavoraveis do TCU, o que,

em alguns casos, desvirtua o propdsito de um controle externo eficaz e célere.
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A estrutura da MMC, ao contrario, evita essa “instancia adicional” ao manter a
mediacao dentro do escopo do proprio relator do caso (CHERMAN, 2024),
assegurando a continuidade do processo e evitando que ele se transforme em um
meio de contestagdo indevida. Assim, enquanto a Secex Consenso busca resolver
disputas com uma abordagem independente, a MMC privilegia a cooperagao direta
entre o Tribunal e os gestores publicos, preservando a decisdo formulada pelo relator.
Esse modelo fortalece a confianga entre as partes e assegura uma administragao
publica mais transparente e eficiente, mitigando os riscos de reavaliagdo que uma
instancia independente pode introduzir.

Ao complementar as auditorias colaborativas e os TAGs, a MMC reforga o
papel do TCE-PE como um facilitador de melhorias administrativas, ajudando a
consolidar o consensualismo como um principio de governanga publica. Esse modelo
colaborativo, ao promover uma relacdo mais proxima e menos adversarial com os
gestores (VORONOFF, 2023), fortalece a confianga entre as partes e contribui para
uma administragao publica mais transparente e comprometida com a eficiéncia.

A consolidagao das praticas consensuais, todavia, ndo se da sem obstaculos

institucionais e culturais, que serdo examinados a seguir.

2.4 Desafios e controvérsias na implementagao da consensualidade

A implementagcdo do consensualismo no controle externo dos tribunais de
contas enfrenta desafios institucionais e culturais significativos, que dificultam a
consolidacao de praticas colaborativas e preventivas. Historicamente, esses 6rgaos
desenvolveram uma cultura institucional pautada pelo controle punitivo, com foco na
identificacdo e penalizagdo de irregularidades. Essa tradigdo gera uma resisténcia
cultural a adogédo de métodos de controle mais flexiveis e orientados para o diadlogo
(FREITAS, 2022).

A formagao tradicional dos servidores dos tribunais de contas contribui para
essa resisténcia, uma vez que eles sdo, em grande parte, capacitados para atuar em
modelos de fiscalizagao predominantemente sancionatorios, limitando a adaptacao a
praticas consensuais que exigem habilidades de mediagao e conciliagdo. A transicao
para o consensualismo, portanto, requer uma mudanga na cultura institucional,
promovendo uma cultura que valorize o dialogo e a construgdo conjunta de solugdes

com os gestores publicos.
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Além da resisténcia cultural, o desenvolvimento eficaz de praticas consensuais
demanda investimento continuo em capacitacdo especializada, de modo que os
servidores adquiram competéncias em mediacdo e gestdo colaborativa (OLIVEIRA,
2023). Sem essa capacitagdo, a implementagdo de praticas como auditorias
colaborativas e Termos de Ajuste de Gestao pode ser comprometida, especialmente
em contextos de alta complexidade administrativa, como nas areas de educacgao e
saneamento.

Conforme Neves e Ferreira Filho (2018), a atuagcdo administrativa
contemporanea deve observar um verdadeiro dever de consensualidade, que impde
ao gestor publico o compromisso de buscar solugbes dialogadas como forma de
concretizar a eficiéncia e a confianga institucional.

Esses desafios institucionais somam-se a limitacdes normativas, uma vez que
0 marco regulatorio juridico vigente néo fornece diretrizes suficientemente claras para
respaldar as praticas consensuais no controle externo. A recente Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 1.183, que questiona a
constitucionalidade de praticas consensuais como as implementadas pelo TCU na
Secex Consenso, evidencia a necessidade de um debate juridico mais aprofundado
para garantir segurancga e legitimidade a essas abordagens. A controvérsia revela a
tensdo entre o papel fiscalizador tradicional e as novas fung¢des orientadoras dos
tribunais de contas, exigindo interpretagdo sistematica que harmonize controle e
cooperacao.

O controle concomitante permite que o Tribunal de Contas atue
preventivamente, acompanhando a execucgdo das politicas publicas e corrigindo
falhas em tempo real, reforgando a eficiéncia e o aprendizado institucional.

Essa secao, ao explorar a aplicagao pratica dos conceitos de consensualismo
e responsividade, antecipa a analise dos desafios e limitagdes dessas praticas, que
serédo abordados no subitem seguinte.

A evolugdo dos conceitos de consensualismo e responsividade no Direito
Administrativo Brasileiro evidencia uma transformacao substancial nos modos de
atuacédo dos tribunais de contas, refletindo um movimento global em direcédo a uma
governanga publica mais colaborativa, eficiente e sensivel as demandas sociais.

Conforme discutido por Freitas (2022), o consensualismo surge como
alternativa ao controle punitivo tradicional, propondo que o dialogo e a mediagao entre

os 6rgaos de controle e os gestores publicos favoregcam uma administragdo mais
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eficiente e democratica. Nas palavras de Oliveira (2023), a responsividade torna-se
essencial para atender de forma agil e adequada as demandas da sociedade,
promovendo um controle externo que se adapta as necessidades emergentes da
gestao publica.

Apesar dos avancos, a implementacao dessas praticas ainda enfrenta desafios
institucionais e legais. A resisténcia inicial de gestores habituados ao modelo
tradicional, a necessidade de capacitagcao especifica em mediagdo (GOMES, 2023) e
a auséncia de um marco regulatério consolidado sao limitagbes que exigem atencgéo
e adaptacgdes para que o consensualismo se consolide como uma pratica efetiva.

O parecer recente da Procuradoria Geral da Republica, no contexto da ADPF
n°® 1.183, representa um respaldo importante ao consensualismo ao defender que ele
nao contraria as funcdes constitucionais dos tribunais de contas, mas, ao contrario,
reforga a seguranca juridica e a eficacia do controle externo. Como apontam Saddy,
Voronoff e Rosilho (2023), embora o consensualismo apresente beneficios
significativos, a auséncia de diretrizes claras e a resisténcia institucional podem
comprometer sua aplicagdo em larga escala. Para que essas praticas se solidifiquem,
sera necessario promover uma mudancga cultural e normativa que valorize e viabilize
o papel colaborativo dos tribunais de contas.

No préximo capitulo, a analise das praticas do TCE-PE em casos concretos
proporcionara uma visao pratica dos impactos e das limitagdes do consensualismo e
da responsividade no controle externo. Essa analise permitira uma avaliagao critica
da eficacia dessas praticas, oferecendo subsidios tedricos e empiricos para futuras
discussoes sobre a evolugao do papel dos tribunais de contas na promog¢ao de uma
governanga publica mais colaborativa e eficaz.

Embora o consensualismo represente um avanco significativo na governanca
publica, ainda enfrenta desafios de ordem pratica. Saddy, Voronoff e Rosilho (2023)
ressaltam a necessidade de marcos regulatorios mais claros e de uma cultura
institucional que valorize o dialogo e a colaboracdo, de modo a garantir que o
consensualismo seja efetivo e respeite a autonomia das partes envolvidas.

No TCE-PE, esses desafios se manifestam tanto na resisténcia inicial dos
gestores em adotar solugdes consensuais quanto na necessidade de aperfeicoamento
da capacitagao dos servidores envolvidos no processo de mediacao. Entretanto, a

flexibilidade do consensualismo permite sua adaptacao as diferentes circunstancias e
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setores, como visto nas praticas de auditoria colaborativa e nos Termos de Ajuste de
Gestao implementados no setor educacional (GOMES, 2023).

Os conceitos de consensualismo e responsividade no controle externo dos
tribunais de contas tém se mostrado essenciais para a adaptagdo dos orgaos de
fiscalizagdo as demandas contemporéaneas por uma gestao publica mais colaborativa,
eficiente e comprometida com a efetividade das politicas publicas. A fundamentagéao
tedrica explorada neste capitulo revela que esses principios, ao promoverem a
mediacdo e o dialogo entre os érgéos de controle e os gestores, permitem que o
processo de fiscalizacdo se alinhe aos principios constitucionais da eficiéncia,
legalidade e transparéncia (OLIVEIRA, 2023).

Essa analise tedrica estabelece uma base essencial para a compreensao das
praticas de consensualismo e responsividade no TCE-PE, preparando o caminho para
uma avaliagéo pratica nos proximos capitulos. O exame das iniciativas concretas do
Tribunal permitira observar, na pratica, a efetividade e os desafios dessas abordagens
inovadoras, bem como suas contribuigdes para a promog¢ao de uma administracao
publica mais eficiente e comprometida com o interesse publico. Ao explorar o impacto
dessas praticas em casos especificos, a dissertacdo buscara fornecer uma analise
critica capaz de subsidiar o aperfeicoamento e a expansao das praticas consensuais
no controle externo, contribuindo para o fortalecimento de uma governancga publica
colaborativa e orientada para resultados.

Apesar dos desafios, o consensualismo tem se revelado um modelo promissor
de aprimoramento da gestado publica, capaz de fortalecer a efetividade das politicas
publicas e a cooperacgao institucional.

A fundamentagao tedrica apresentada neste capitulo evidencia a importancia
dos principios de consensualismo e responsividade no aprimoramento da
administragdo publica. Esses conceitos, ao proporem uma abordagem de controle
colaborativo e preventivo, representam uma mudanca de paradigma em relagdo ao
modelo tradicional, centrado na sangao, promovendo uma governanga publica mais
inclusiva e orientada para resultados.

No contexto dos tribunais de contas, o consensualismo tem se traduzido em
praticas como auditorias colaborativas, Termos de Ajuste de Gestdo e a Mesa de
Mediagao e Conciliagao, ferramentas que incentivam o dialogo e a corregao de falhas

em cooperag&do com os gestores.
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A analise dos mecanismos adotados pelo TCE-PE, como a MMC, revela um
esfor¢co de adaptagao para atender as demandas de uma administragédo publica que
valorize tanto a transparéncia quanto a eficacia. Essa estrutura permite ao Tribunal
nao apenas fiscalizar e punir, mas também atuar como agente facilitador de melhorias
administrativas, reforcando o compromisso com uma governanga democratica,
participativa e responsavel (FARIA, 2020).

Apesar de seu potencial de aprimorar a gestao publica, o uso de mecanismos
consensuais pelos tribunais de contas impde riscos que exigem atengdo. Um deles &
a possibilidade de desequilibrio na relacéo entre o érgéo de controle e os gestores, o
que pode comprometer a voluntariedade dos acordos. Outro é o risco de
enfraquecimento da imparcialidade, caso o tribunal passe a atuar como mediador das
partes em vez de julgador, o que pode reduzir sua autoridade e comprometer sua
funcado orientadora e pedagogica. Também ha o perigo de que solugdes negociadas
isoladamente criem tratamentos desiguais para situagdes analogas. Por isso, a
adocao da consensualidade deve ser acompanhada por salvaguardas, como critérios
objetivos de selegédo de casos, publicidade e motivagéo reforgada dos acordos, bem
como instancias de verificagdo independente.

No ambito institucional, a consolidagao do consensualismo exige fortalecimento
das estruturas dos tribunais de contas e capacitagdo continuada de seus servidores,
de modo a assegurar o didlogo e a prevengdo sem comprometer a fungao
fiscalizadora. A resisténcia interna a praticas colaborativas e a necessidade de
adaptacdo das competéncias dos servidores sao fatores que precisam ser
enfrentados (SANTOS; BARBOSA, 2022), a fim de consolidar o consensualismo como
pilar do controle externo moderno e democratico.

Essa analise tedrica estabelece as bases para a avaliagao pratica que sera
desenvolvida nos proximos capitulos, nos quais serao investigados casos especificos
do TCE-PE, com o objetivo de observar como esses conceitos se manifestam em sua
atuacao diaria e quais impactos eles tém na execucao das politicas publicas. Dessa
forma, o estudo busca oferecer uma perspectiva pratica e critica do papel dos tribunais
de contas na promoc¢ao de uma administracdo publica mais eficiente, preventiva e
colaborativa.

Com esse arcabouco tedrico definido, inicia-se a analise empirica da atuacao

do TCE-PE, especialmente no contexto da erradicacao dos lixdes e das experiéncias
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institucionais com a Mesa de Mediagao e Conciliacdo, que ilustram a aplicagao pratica
dos principios de consensualismo e responsividade.

A analise tedrica desenvolvida até aqui demonstra que a atuagao consensual
dos tribunais de contas encontra respaldo juridico e institucional, desde que orientada
por salvaguardas que preservem a legalidade, a imparcialidade e a isonomia. A
evolugao normativa, especialmente com a reforma da LINDB, abriu espago para que
o controle externo passasse a atuar também de forma preventiva e dialégica, sem
abdicar de seu poder sancionador.

Compreender os fundamentos e os limites dessa mudanca € essencial para
avaliar as experiéncias concretas que vém sendo implementadas no Brasil. E nesse
contexto que o capitulo seguinte examina dois modelos paradigmaticos de
consensualidade no controle externo: a Mesa de Mediagéo e Conciliagdo do TCE-PE
e a Secex Consenso do TCU, analisando suas caracteristicas, resultados e desafios,
a fim de verificar em que medida contribuem para um controle mais responsivo e
indutor de politicas publicas.

A partir dos fundamentos tedricos apresentados, € possivel avangar para a
anadlise empirica das manifestacbes concretas do consensualismo e da
responsividade no ambito do controle externo. Essa transi¢cao do plano teorico para o
empirico insere-se na légica metodologica deste trabalho, que adota abordagem
qualitativa, de natureza exploratodria e descritiva, centrada na observacao de praticas
institucionais e na analise documental de deliberacdes e resolugdes do Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco.

O estudo de caso do TCE-PE revela-se particularmente relevante por
representar uma experiéncia inovadora de controle externo orientado ao dialogo, a
inducao de politicas publicas e a cooperagao entre 6rgaos e gestores. As auditorias
colaborativas desenvolvidas no processo de erradicacao dos lixdes e os Termos de
Ajuste de Gestdo celebrados no campo da educacdo configuram manifestagdes
concretas dos referenciais tedricos explorados no capitulo anterior, notadamente
quanto a aplicacao dos principios da consensualidade, da eficiéncia responsiva e da
pedagogia institucional do controle.

O capitulo seguinte, portanto, dedica-se a analise dessas experiéncias, com o
proposito de demonstrar de que forma o TCE-PE tem incorporado praticas de

governanga dialégica e colaborativa em sua atuagdo, contribuindo para o
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aperfeicoamento das politicas publicas e para o fortalecimento da legitimidade

democratica do controle externo.

3 ANALISE DAS PRATICAS CONSENSUAIS E RESPONSIVAS NO TCE-PE

3.1 O marco normativo dos residuos sélidos e seus desafios

A gestdo dos residuos solidos ocupa lugar central na agenda ambiental e
urbana brasileira e constitui dimensao essencial para a efetivacdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, consagrado no art. 225
da Constituigao Federal. O termo “residuos solidos” é definido pela Lei n® 12.305/2010
(BRASIL, 2010) como todo material, substancia, objeto ou bem descartado resultante
de atividades humanas em sociedade, cuja destinagao final deve ocorrer por meio do
reaproveitamento, da reciclagem ou da eliminagdo ambientalmente adequada. A
depender de sua origem e caracteristicas, os residuos podem ser classificados em
urbanos, industriais, de servigos de saude, da construcdo civil e agrossilvopastoris,
entre outros.

O marco regulatério fundamental sobre o tema é a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS), instituida pela Lei n® 12.305/2010 e regulamentada pelo
Decreto n°® 7.404/2010. Essa legislagédo representou uma inflexdo histérica na forma
como o pais encara a questdo do lixo urbano, ao estabelecer principios, objetivos,
instrumentos e responsabilidades compartilhadas entre Unido, Estados, Municipios,
setor privado e cidadaos. Para Paulo Affonso Leme Machado, a PNRS representa “um
divisor de aguas no direito ambiental brasileiro ao sistematizar as competéncias e ao
transformar a gestdo dos residuos solidos em um dever juridico estruturado, continuo
e integrado” (MACHADO, 2018, p. 543).

A politica assume carater vinculante para todos os entes federados, nao se
tratando de uma faculdade administrativa, mas de um dever juridico cujo
descumprimento implica violagdo direta ao texto constitucional e ao principio da
protecdo ambiental. Como destaca Juliana Palma, “a PNRS impde obrigagbes
positivas ao Estado e aos particulares, demandando planejamento, execugao e
fiscalizagdo continuos, sob pena de responsabilidade por omissdo” (PALMA,;
GUERRA, 2018, p. 147).
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A PNRS estrutura-se em torno de principios que refletem um novo paradigma
na gestao de residuos. Destacam-se os principios da prevengao e da precaugao, que
priorizam a n&do geragcao e a minimizagao dos residuos; do poluidor-pagador e do
protetor-recebedor, que atribuem ao gerador os custos da destinacdo adequada e
criam incentivos a preservagao ambiental; da responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos, que envolve fabricantes, importadores, distribuidores,
comerciantes, consumidores e poder publico em um sistema cooperativo; do
reconhecimento do residuo como bem econémico e de valor social, que estimula a
reciclagem, a reutilizagdo e a inclusdo dos catadores no processo produtivo; e do
direito da sociedade a informagao e ao controle social, que assegura transparéncia e
participacao popular na formulagao e execugao das politicas.

Esses principios traduzem a mudanga de paradigma promovida pela PNRS,
gue deixa de tratar os residuos apenas como um problema de saneamento e passa a
integra-los a légica da economia circular e da sustentabilidade (JARDIM, 2014).

Os objetivos da PNRS estao alinhados a esse novo modelo, priorizando a nao
geragéao, a reducao, a reutilizagao, a reciclagem e o tratamento dos residuos solidos,
bem como a eliminagdo e disposigao final ambientalmente adequada dos rejeitos.
Inclui-se também a promogao de sistemas de logistica reversa, especialmente para
produtos como agrotéxicos, pilhas, baterias, pneus e equipamentos eletroeletrénicos,
além da inclusdo socioecondmica dos catadores, por meio de cooperativas e
associagdes. A formulagdo desses objetivos reflete a busca por um modelo integrado
de gestao que articula politicas publicas, setor privado e sociedade civil em torno da
sustentabilidade ambiental e da incluséo social (JARDIM, 2014).

Para a consecucao desses objetivos, a PNRS prevé uma série de instrumentos,
como os Planos de Residuos Sdlidos em niveis nacional, estaduais, microrregionais
€ municipais — que constituem condicdo para o acesso a recursos federais —, os
sistemas obrigatorios de logistica reversa, os consoércios publicos intermunicipais
como forma de reduzir custos e ampliar a eficiéncia administrativa, o Sistema Nacional
de Informagbes sobre a Gestdo de Residuos Sodlidos (SINIR), destinado ao
monitoramento e avaliagdo das acdes publicas, e os acordos setoriais e termos de
compromisso entre o poder publico e o setor empresarial.

A exigéncia de elaboragdo dos planos como condicdo para o repasse de
recursos representa um importante mecanismo de indugdo administrativa e coergao

positiva, fortalecendo a governanca federativa no setor (MACHADO, 2018).



41

A Lein®12.305/2010 (BRASIL, 2010) distribui responsabilidades de forma clara
entre os diversos atores: a Unido, cabe coordenar a politica, prestar apoio técnico e
financeiro e manter o SINIR; aos Estados, elaborar planos estaduais e apoiar a
formacdo de consércios intermunicipais; aos Municipios, elaborar planos locais,
implantar a coleta seletiva e garantir a disposicéo final adequada dos residuos; ao
setor privado, estruturar sistemas de logistica reversa e arcar com os custos do ciclo
de vida dos produtos; e aos cidadaos, participar da coleta seletiva e adotar praticas
adequadas de destinagao.

A eliminagao dos lixdes a céu aberto € um dos eixos centrais da PNRS e foi
expressamente tratada no art. 54 da Lei n° 12.305/2010, que determinou: “Art. 54. A
disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos devera ser implantada em até
4 (quatro) anos apds a data de publicagéo desta Lei.” (BRASIL, 2010).

Esse dispositivo estabeleceu que, desde agosto de 2014, todos os municipios
brasileiros passaram a estar legalmente obrigados a encerrar os lixdes e substitui-los
por aterros sanitarios ou outras formas adequadas de disposicao final. O
descumprimento dessa obrigagédo caracteriza omissdo administrativa e pode ensejar
responsabilizacdo por improbidade administrativa, além de san¢des ambientais
previstas na Lei n° 9.605/1998.

Contudo, diante da baixa capacidade técnica e financeira de muitos municipios,
a Lei n°® 14.026/2020, que atualizou o marco legal do saneamento basico, prorrogou
os prazos de forma escalonada. O art. 54 passou a ter a seguinte redagéao:

§ 2° Os municipios que apresentarem plano intermunicipal ou
plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos terdo
0s seguintes prazos para a disposi¢ao final ambientalmente
adequada dos rejeitos:

| — até 2 de agosto de 2021, para capitais de Estado e regides
metropolitanas;

Il — até 2 de agosto de 2022, para municipios com populagéo
superior a 100.000 (cem mil) habitantes no Censo de 2010;

Il — até 2 de agosto de 2023, para municipios com populagao
entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes no
Censo de 2010;

IV — até 2 de agosto de 2024, para municipios com populagao
inferior a 50.000 (cinquenta mil) habitantes no Censo de 2010.
(BRASIL, 2020, art. 54, § 2°).

Essa diferenciagdo buscou reconhecer a heterogeneidade dos municipios

brasileiros e suas distintas capacidades institucionais, sem, contudo, eliminar o carater
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cogente da obrigacdo. A prépria redagéo legal condiciona a prorrogacao a existéncia
de planos municipais ou intermunicipais de gestao de residuos soélidos, reafirmando a
necessidade de planejamento prévio como etapa indispensavel a implementagéo da
politica publica.

Apesar da clareza normativa e do escalonamento dos prazos, o pais ainda
enfrenta um cenario alarmante: mais de 2.500 municipios mantém lixdes em
operagao, descumprindo a legislagao e produzindo impactos ambientais e sanitarios
severos, como a contaminacdo do solo e dos recursos hidricos, a proliferagado de
vetores de doencgas e a emissédo de gases de efeito estufa. Essa realidade evidencia
que o problema ultrapassa a esfera juridica e envolve aspectos estruturais de
governanca, planejamento e capacidade institucional.

Nesse contexto, os tribunais de contas desempenham papel estratégico: além
de verificar a legalidade dos atos administrativos, atuam como indutores da
implementacgao efetiva de politicas publicas, fiscalizando a elaboragcdo dos planos
municipais de residuos, a extingao dos lixdes e o cumprimento das metas legais.

Como explica Freitas (2020, p. 119), “o controle ndo pode restringir-se a
verificagcdo formal; deve ser um instrumento de indugdo de politicas publicas e de
concretizacao de direitos fundamentais, atuando de modo responsivo e propositivo”.
Essa compreensao amplia o alcance constitucional do controle externo previsto no art.
71 da Constituicdo Federal, que, além de assegurar a boa aplicagdo dos recursos
publicos, passa a contribuir para a concretizacao de direitos fundamentais e politicas
publicas estruturantes.

No caso de Pernambuco, o Tribunal de Contas do Estado (TCE-PE) adotou
uma postura pioneira e responsiva ao deflagrar, a partir de 2014, auditorias especiais
em todos os municipios pernambucanos para verificar a conformidade da gestédo de
residuos as exigéncias da PNRS (TCE-PE, 2015a). A atuagdo nao se limitou a
dimensao sancionatéria: por meio das auditorias especiais, o TCE-PE passou a
articular gestores municipais, 6érgdos ambientais e sociedade civil em torno de
compromissos graduais de encerramento dos lixdes e de implantagdo de solugbes
consorciadas.

Essa experiéncia evidencia que o controle externo pode transcender a fungao
repressiva e tornar-se um vetor de governanca colaborativa, combinando fiscalizagao
com indug¢ao, sangcdo com orientagcao e legalidade com responsividade. Ao atuar

dessa forma, o Tribunal amplia seu papel para além do controle ex post, contribuindo
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diretamente para a efetividade da politica de residuos sélidos e para a concretizacéo
do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado

Essas medidas de controle encontram fundamento no art. 59 da Lei Orgénica
do TCE-PE (Lei Complementar n® 12/1994), que autoriza a concessdo de medidas
cautelares sempre que houver risco de dano grave ou de dificil reparagéo. Aplicadas
no contexto ambiental, essas cautelares concretizam o dever de protegao ambiental
previsto no art. 225 da Constituicado Federal, operando como instrumentos de tutela
preventiva e indutora de politicas publicas. O controle ambiental contemporaneo exige
respostas dialégicas e continuas, capazes de conciliar a urgéncia da protegao

ecoldégica com a cooperagao federativa.

3.1.1 Medidas cautelares e a tutela continuada da politica publica de erradicagao dos

lixdes

A atuagdo do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco no
acompanhamento da politica publica de erradicacéo dos lixdes nao se limitou a etapa
inicial das auditorias. Apds o encerramento formal de grande parte dos depdsitos
irregulares, observou-se a necessidade de adogcdao de mecanismos de tutela
continuada, voltados a prevengao de retrocessos e a preservacdo dos resultados
obtidos.

Nesse contexto, o Tribunal passou a utilizar medidas cautelares de natureza
preventiva, com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicido Federal e no art. 12,
inciso Xll, da Lei Organica do TCE-PE (Lei Estadual n° 12.600/2004), as quais
autorizam a adocgédo de providéncias imediatas para evitar danos ao erario ou a
coletividade. As decisbes proferidas nessas cautelares também se alinham aos
objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n® 12.305/2010) e ao principio
da precaugao consagrado no art. 225 da Constituicdo Federal, que impde ao Poder
Publico e a sociedade o dever de proteger o0 meio ambiente para as presentes e
futuras geracgoes.

Em casos como o da Medida Cautelar n°® 23101078-3, a Primeira Camara do
TCE-PE determinou que o Municipio de Angelim se abstivesse de utilizar areas néo
licenciadas para destinagao de residuos solidos, estabelecendo prazos e medidas
corretivas sob supervisdo da CPRH e da equipe de auditoria do Tribunal.

Fundamentou-se a decis&o no risco de grave lesdao ambiental e no dever estatal de



44

garantir a continuidade das agbes de saneamento basico, em consonancia com 0s
principios da eficiéncia e da moralidade administrativa (TCE-PE, 2023f).

Em outra deliberacdo (Medida Cautelar n° 24101341-0), o Tribunal destacou a
importancia de monitorar os pagamentos aos consoércios intermunicipais de aterros
sanitarios como indicadores de possiveis retrocessos, ressaltando que o controle
externo deve atuar de forma preventiva e proporcional, assegurando a execugao
regular da politica publica (TCE-PE, 2024).

Essa postura revela uma atuacao responsiva e consequencialista, conforme a
diretriz do art. 20 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Lei n°
13.655/2018), que impde aos 6rgaos de controle a consideragao das consequéncias
praticas de suas decisdes. A utilizagdo das cautelares como instrumentos de protegao
institucional das politicas publicas reflete 0 avango de um modelo de controle externo
orientado por resultados, que conjuga prevencgao, dialogo e sustentabilidade.

Do ponto de vista doutrinario, Freitas (2014, p. 65) observa que o controle deve
“favorecer o aprendizado institucional e a melhoria continua das politicas publicas, e
nao apenas o sancionamento do gestor’. Marques Neto (2017), por sua vez, entende
que cabe aos 6rgaos de controle atuar como garantidores da efetividade das politicas
publicas, assegurando sua coeréncia e perenidade.

Assim, a experiéncia do TCE-PE demonstra a consolidagdo de um modelo de
controle adaptativo e garantidor, no qual as medidas cautelares funcionam como
mecanismos de protecdo da politica publica e de defesa do interesse coletivo,

reforcando o papel do Tribunal como agente de governanca ambiental.

3.2 Auditorias colaborativas no fechamento dos lixoes: estudo de caso do
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE)

A comparacdo entre os Termos de Ajuste de Gestdo e as auditorias
colaborativas revela diferentes modalidades de aplicagdo do consensualismo:
enquanto os TAGs formalizam compromissos administrativos com prazos e metas
previamente ajustados, as auditorias colaborativas operam com maior flexibilidade e
agilidade, especialmente em contextos de natureza emergencial ou estrutural. Ambas,
contudo, compartilham o mesmo principio: fortalecer a governanga publica por meio
do dialogo, da cooperagao e da indugao de boas praticas, sem excluir a possibilidade

de responsabilizagdo quando necessaria.
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Dantas (2023) ressalta que os Termos de Ajuste de Gestdo s&o uma expresséo
concreta da “evolugcdo da cultura juridico-administrativa brasileira” e devem ser
compreendidos como instrumentos de consensualidade proativa, capazes de
antecipar solug¢des e reorganizar condutas administrativas com vistas a concretizagéo
de politicas publicas. O autor enfatiza que a consensualidade administrativa nao deve
ser confundida com condescendéncia ou omissao do controle, mas sim com um novo
modelo de fiscalizagdo, orientado por resultados, racionalidade administrativa e
seguranga juridica, amparado por principios constitucionais, como a eficiéncia e a
razoabilidade.

A atuacdo consensual, segundo Dantas (2023), permite uma valorizagédo das
solugcdes pactuadas com os gestores publicos, respeitando suas realidades e
promovendo a constru¢do de politicas publicas mais eficazes. Esse tipo de
intervencao tem o mérito de evitar o uso exagerado da coergéo estatal e de promover
o desenvolvimento institucional por meio do didlogo estruturado, com foco na corregéao
€ na prevencgao.

A consolidagdo do consensualismo como principio orientador do controle
externo exige ndo apenas um embasamento teodrico robusto, mas também a
demonstragcdo de sua aplicabilidade em contextos concretos. Neste capitulo, serao
analisadas as experiéncias praticas do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
no uso de instrumentos consensuais, com foco nas auditorias colaborativas voltadas
a erradicacao dos lixdes a céu aberto.

A proposta é investigar como essas ferramentas tém sido operacionalizadas,
seus impactos sobre a gestdo publica e os resultados efetivos na conducgédo de
politicas publicas. A analise permitira compreender se, e em que medida, tais
instrumentos tém potencializado o papel institucional do Tribunal como indutor de
boas praticas administrativas, ao mesmo tempo em que asseguram a legalidade, a
eficiéncia e a responsabilidade na aplicacao dos recursos publicos.

Ao incorporar de forma estruturada a consensualidade no controle externo, o
TCE-PE destaca-se como uma das instituicdes pioneiras no Brasil, contribuindo para
a formulagdo de um novo paradigma de fiscalizagao orientado por resultados e pela
responsabilidade compartilhada. Essa experiéncia tem despertado o interesse de
outros tribunais de contas e de organismos internacionais que buscam alternativas ao

modelo meramente sancionador.
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A experiéncia pernambucana, em perspectiva comparada, demonstra avangos
expressivos frente ao cenario nacional. O desempenho de Pernambuco na eliminagéo
dos lixdes se destaca ainda mais quando comparado ao quadro nacional. Em 2022, o
Brasil contabilizava 2.745 municipios que ainda utilizavam lixées como forma de
disposicéo final de residuos sdlidos, conforme dados do TCE-PE. Esse numero
evidencia a dificuldade de implementagédo da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei n°® 12.305/2010) em escala nacional e reforga o protagonismo do TCE-PE na
inducdo ao cumprimento da norma no Estado.

Como ilustrado na Figura 1, enquanto a realidade brasileira ainda é marcada
pelo descumprimento generalizado, Pernambuco ja se aproximava da erradicagao
dessa pratica, restando, naquele mesmo ano, apenas quatro municipios em situagao
critica. Esse contraste evidencia o impacto positivo de um modelo de controle externo
ativo, responsivo e articulado institucionalmente.

Figura 1 — Comparativo da destinagéo inadequada de residuos soélidos: Brasil x Pernambuco em
2022.
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Fonte: Dados sistematizados pelo autor com base em apresentagao técnica do TCE-PE (TEIXEIRA,
2022).

A Tabela 1 evidencia uma trajetoria consistente de avango no percentual de
municipios pernambucanos que passaram a cumprir os requisitos legais quanto a
destinagao final ambientalmente adequada dos residuos sélidos urbanos. Partindo de
apenas 16% em 2014 — ano em que se iniciou o diagndstico sistematico conduzido

pelo TCE-PE —, observa-se um crescimento continuo, atingindo 91% em 2022.
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Tabela 1 — Evolugao da destinagao adequada de residuos sélidos urbanos em Pernambuco entre

2014 e 2022.
Ano Percentual de Municipios com Destinagdo Adequada (%)
2014 16
2015 30
2016 45
2017 55
2018 65
2019 75
2020 80
2021 85
2022 91

Fonte: Dados sistematizados por TEIXEIRA, Pedro Coelho. O papel dos Tribunais de Contas na
eliminacao dos lixdes: a experiéncia do TCE-PE. ENAOP 2022. Ibraop, 2022.

Esse progresso esta diretamente relacionado a adogdo de estratégias
combinadas de controle orientador e repressivo, revelando a eficacia de uma
abordagem responsiva e consensual no campo do controle externo. A tendéncia de
crescimento reforga o papel do Tribunal de Contas como indutor de politicas publicas
e evidencia o impacto positivo de uma atuagéo técnica estruturada, pedagdgica e
articulada com os demais 6rgaos de controle.

A atuacdo do TCE-PE na eliminacdo dos lixdes extrapolou a emissao de
relatérios e recomendagdes genéricas, materializando-se em agdes concretas, como
a abertura de 112 auditorias especiais, das quais 63 incluiram inspec¢des presenciais
em lixdes; a emissao de 107 acérdaos que solicitaram planos de acao para eliminacao
dos depdsitos irregulares; a lavratura de 54 autos de infragdo; a expedicdo de 30
alertas de responsabilizagdo para municipios inadimplentes; além da aplicacdo de
multas a 27 gestores publicos.

Em parceria com o Ministério Publico de Pernambuco (MPPE), foram assinados
49 Acordos de Nao Persecugao Penal (ANPPs). Complementarmente, foram
ministradas sete turmas de capacitacdo especificas sobre a eliminacdo de lixdes,
evidenciando o carater pedagdgico da atuagao do controle externo.

A Figura 2 apresenta uma linha do tempo das principais ag¢des articuladas entre
o TCE-PE, o MPPE, a Agéncia Estadual de Meio Ambiente (CPRH, Companhia
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Pernambucana de Meio Ambiente) e outros 6rgdos no enfrentamento ao problema
dos lixées. Desde a pactuagao realizada com o Centro de Apoio Operacional as
Promotorias de Meio Ambiente (CAOP Meio Ambiente), em 2016, passando pelas
fiscalizagcbes, auditorias e recomendagdes formais, observa-se um processo

progressivo de indugédo ao cumprimento da Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Figura 2 — Linha do tempo das ag¢des interinstitucionais para eliminagao dos lixdes em Pernambuco
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Fonte: Dados sistematizados pelo autor com base em apresentacéo técnica do TCE-PE (TEIXEIRA,
2023).

A partir de 2022, com a intensificacao da atuacado coordenada entre os 6rgaos
de controle e fiscalizagdo, os resultados tornaram-se ainda mais evidentes,
culminando no encerramento de 96% dos lixdes no estado até 2023. Essa trajetoria
revela o carater processual e responsivo da estratégia adotada pelo controle externo
em Pernambuco. Esses dados foram sistematizados por Teixeira (2022) em artigo
técnico apresentado no Encontro Nacional de Auditoria de Obras Publicas (ENAOP
2022) e publicado no e-book do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas
(IBRAOP).

O diferencial da estratégia pernambucana estd no modelo de governanga
colaborativa adotado. O éxito do Estado na eliminagéo de quase todos os lixées até
2022 decorreu da atuacdo coordenada entre o Tribunal de Contas do Estado de

Pernambuco, o Ministério Publico Estadual, a CPRH, a Secretaria de Meio Ambiente
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e 0s proprios gestores municipais, conforme registrado no estudo de Teixeira (2022).
Essa articulagdo nao apenas assegurou legitimidade institucional as acgbes
implementadas, como também favoreceu a indugdo de mudancgas estruturais na
gestdo dos residuos solidos urbanos, reafirmando a eficacia da responsividade
quando associada a atuacgao estratégica do controle externo.

Além disso, o TCE-PE adotou praticas de auditoria colaborativa em outras
frentes, como no processo de erradicagao dos lixdes a céu aberto em municipios
pernambucanos. Nesse caso, o Tribunal determinou a abertura de auditorias
especiais em todo o Estado, promovendo um diadlogo direto com os gestores
municipais. Em vez de firmar Termos de Ajustamento de Gestéo, o Tribunal optou por
estabelecer compromissos durante o proprio processo de auditoria, com definicao de
metas e prazos para encerramento dos lixdes.

No ambito do TCE-PE, as auditorias colaborativas representam um instrumento
fundamental para a promocédo de ajustes administrativos sem a necessidade de
sanc¢des imediatas. Essa iniciativa destacou-se por adotar um modelo dialégico, no
qual os auditores do Tribunal, em articulagdo com o MPPE e a CPRH, atuaram de
forma integrada com os gestores municipais.

O foco dessas auditorias ndo era apenas a verificagdo do uso adequado de
recursos publicos na politica de residuos solidos, mas, principalmente, a indugcéo ao
cumprimento da legislacdo ambiental vigente, que proibe a manutengao de lixdes. O
trabalho foi desencadeado a partir da analise dos dados do Sistema Nacional de
Informacgdes sobre a Gestdo de Residuos Sdolidos, que evidenciavam a permanéncia
de praticas ilegais em diversos municipios pernambucanos. Essa constatagdo motivou
o TCE-PE a iniciar uma série de fiscalizagdes articuladas com os demais 6érgaos de
controle e de protecao ambiental.

Por meio do contato direto e continuo com os prefeitos e secretarios municipais,
os técnicos do TCE-PE conseguiram compreender os entraves reais enfrentados
pelos municipios — como a falta de estrutura, financiamento e escala para operar
aterros sanitarios — e sugeriram solugdes viaveis, como a formagao de consércios
intermunicipais e a adogao de prazos graduais, em conformidade com os marcos
legais.

Esse modelo de auditoria colaborativa permitiu ao Tribunal ndo apenas
acompanhar a evolugao das politicas publicas em tempo real, mas também promover

mudancas concretas. O resultado mais expressivo foi o fechamento de todos os lixdes
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ativos no Estado até o final de 2023', consolidando uma politica publica de
saneamento ambiental por meio da atuagao colaborativa entre o TCE-PE, o MPPE e
a CPRH. Essa experiéncia revela o potencial das auditorias colaborativas como
ferramenta de controle responsivo, capaz de promover ndo s6 o cumprimento da
norma, mas também sua efetiva implementacao.

Essa pratica evidencia a dimensdo pedagdgica e orientadora do controle
externo, que, sem abdicar de seu papel fiscalizador, atua como facilitador da boa
administragdo. A experiéncia com os lixdes demonstra como o uso estratégico da
consensualidade e da responsividade pode resultar em ganhos concretos para a
sociedade, ao mesmo tempo em que fortalece a legitimidade dos Tribunais de Contas
como instituicbes que promovem o interesse publico de maneira construtiva e
colaborativa.

Durante essas auditorias colaborativas, os técnicos do Tribunal ouviram
atentamente os desafios enfrentados pelos municipios e ofereceram orientagbes
praticas para a superacado dos entraves, incluindo sugestdes como a formacao de
consorcios intermunicipais e a definigdo de prazos adequados para que 0s municipios
pudessem atender as exigéncias legais. Essa abordagem colaborativa transformou a
auditoria em um espaco de mediacdo administrativa, no qual a fungao pedagdgica do
Tribunal foi amplamente exercida.

Essa postura demonstra a flexibilidade do controle consensual, que pode se
manifestar por meio de TAGs formais ou de acordos informais firmados no contexto
das auditorias, conforme o cenario especifico. Ao adotar uma postura mais
colaborativa, o TCE-PE conseguiu garantir maior comprometimento por parte dos
gestores e promover avangos significativos na agenda ambiental do Estado.

As auditorias colaborativas, portanto, ndo apenas funcionaram como
instrumentos de fiscalizagdo, mas também como ferramentas pedagodgicas e
orientadoras, que auxiliaram os gestores na busca de solugdes viaveis para o

cumprimento das normas ambientais. O foco passou a ser a resolugao dos problemas

' De acordo com noticia oficial publicada pelo TCE-PE, ao final de 2023, os 184 municipios
pernambucanos haviam encerrado todos os lixdes a céu aberto, passando a destinar os residuos
solidos para aterros sanitarios devidamente licenciados. Esse avanco foi resultado da atuacgao
colaborativa entre o TCE-PE, o Ministério Publico de Pernambuco, a CPRH e os préprios municipios,
consolidando a politica publica de saneamento ambiental no Estado (TCE-PE, 2023a).
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e a superagao dos entraves estruturais, em vez de apenas a responsabilizagao pelos
desvios detectados.

Tanto os TAGs quanto as auditorias colaborativas refletem o compromisso do
TCE-PE com um modelo de governanga publica mais cooperativo, responsivo e
eficaz. Essa postura fortalece a legitimidade institucional do Tribunal perante os
jurisdicionados e a sociedade, ao mesmo tempo em que contribui para a
implementacgao efetiva das politicas publicas.

A partir dessa experiéncia, observa-se que o modelo pernambucano fortalece
a legitimidade institucional dos tribunais de contas, ao conjugar fiscalizagao e indugéo,
controle e cooperagao.

No caso das auditorias colaborativas realizadas pelo TCE-PE no processo de
erradicagao dos lixdes, essa logica esta nitidamente presente. Ainda que néo se
tenham firmado TAGs formais, o espirito da consensualidade, tal como proposto por
Dantas (2023), manifesta-se na atuacao orientadora e construtiva do Tribunal, que
escutou os problemas dos municipios, sugeriu solugdes viaveis e buscou garantir o
cumprimento da Politica Nacional de Residuos Sdlidos de forma pedagogica e
progressiva. Essa experiéncia de auditoria colaborativa consolidou a cultura do
dialogo institucional, posteriormente formalizada com a criagdo da Mesa de Mediacao
e Conciliagao.

Essa pratica reflete o que o autor denomina “consensualismo responsavel” —
conceito que busca fortalecer o pacto federativo e a boa administragao publica, sem
renunciar a autoridade do controle externo. Para Dantas (2023), o consensualismo
responsavel representa o equilibrio entre a autoridade do controle e a cooperacgao
institucional com os gestores publicos.

Assim, o modelo aplicado pelo TCE-PE nao apenas dialoga com os
fundamentos tedricos do consensualismo administrativo, como também se apresenta
como um exemplo bem-sucedido de aplicagao concreta da teoria proposta por Dantas
e corroborada por doutrinadores como Gustavo Binenbojm e Carlos Ari Sundfeld, que
destacam a importancia da consensualidade como elemento estruturante de uma
administragao publica racional e orientada a resultados.

Dessa forma, tanto os Termos de Ajuste de Gestdo quanto as auditorias
colaborativas revelam-se instrumentos eficazes de promogao de boas praticas na
gestdo publica, ao aliarem o rigor técnico do controle externo a escuta ativa, a

mediacao e a corresponsabilidade na busca pelo cumprimento das politicas publicas.
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Essas praticas consolidaram o papel do TCE-PE como agente de transformagao
institucional, antecipando o modelo de mediagdo posteriormente formalizado pela
Resolugao TC n° 204/2023.

Para além dos dados agregados, o Quadro 1 ilustra a abordagem adotada pelo
TCE-PE com casos especificos, como os dos municipios de Bom Conselho e Ouricuri,
ambos integrantes do grupo dos ultimos 12 municipios que ainda possuiam lixdes

ativos.

Quadro 1 — Sintese da atuagao do TCE-PE nos municipios de Bom Conselho e Ouricuri.

Municipi | Processo | Acérdao Prazo Auto de Multa Plano de
o de Inicial Infragdo | Aplicada Acgéao
Auditoria para Apresentad
Especial Plano de o
Acao
Bom 1857906- TCn® 90 dias 2057973- Sim Sim, apos
Conselho 1 1080/19 1 novo prazo
(60 dias)
Ouricuri | 1859309- TCn® 90 dias 2057970- Sim Sim, fora do
4 818/19 6 prazo

Fonte: Dados sistematizados pelo autor com base nos processos de Auditoria Especial e Autos de
Infracdo do TCE-PE.

Em relacdo a Bom Conselho, foi instaurado o Processo de Auditoria Especial
n° 1857906-1, resultando no Acérddo TC n° 1080/19, que fixou o prazo de 90 dias
para apresentacdo de um plano de ag¢ao visando a eliminacdo do lixdo. Pelo
descumprimento da decisao, foi lavrado o Auto de Infragdo no Processo n° 205797 3-
1, com aplicagado de multa e concessao de novo prazo — desta vez de 60 dias — para
o cumprimento da medida.

O mesmo ocorreu com Ouricuri, que teve instaurado o Processo de Auditoria
Especial n° 1859309-4, com a emissao do Acordao TC n° 818/19. Embora também
tenha sido autuado (Processo n°® 2057970-6) pelo descumprimento inicial, o municipio
acabou por apresentar o respectivo plano de acéo, ainda que intempestivamente.
Esses dois exemplos evidenciam como o Tribunal soube conjugar a exigéncia legal
com a orientacdo pratica, utilizando-se da coergdo apenas quando esgotadas as

tentativas de indugao colaborativa — o que reforga o carater responsivo e estratégico
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da atuacdo analisada. Ambos os casos demonstram que o TCE-PE utiliza a sangao
como instrumento de inducéo, ndo como finalidade em si mesma.

A concessao de prazos negociados ou nao estipulados previamente, como
ocorreu nos casos mencionados, € uma expressao concreta da logica consensual no
controle externo. Trata-se de um recurso administrativo que busca assegurar tempo
habil e condigdes minimas para a reorganizagao da gestdo local, promovendo o
cumprimento dos objetivos da politica publica de forma cooperativa e eficaz.

Essa pratica revela que, em vez de adotar uma postura exclusivamente
sancionadora, o Tribunal cria espagos de conformacéo progressiva, favorecendo
solugdes pactuadas e a melhoria continua dos resultados administrativos — o que
esta em plena consonancia com os principios da responsividade e da boa governancga.

Essa dindmica de negociacdo e aprendizado coletivo expressa, na pratica, o
modelo de governanga colaborativa que viria a ser formalizado na Mesa de Mediagao
e Conciliagao.

A experiéncia do TCE-PE na eliminagao dos lixdes em Pernambuco consolida-
se como um exemplo exitoso de atuagao responsiva e consensual modelo que seria
posteriormente institucionalizado pela criacdo da Mesa de Mediacdo e Conciliagcao
(MMC). Ao combinar fiscalizagao técnica com instrumentos de orientacao, articulagao
institucional e indugédo de condutas corretivas, o Tribunal demonstrou que € possivel
conciliar autoridade fiscalizatéria com escuta ativa e cooperacgao.

O caso revela, ainda, que a efetividade das politicas publicas depende, em
grande medida, de arranjos institucionais inteligentes, sensiveis a complexidade dos
problemas e orientados a resultados. Essa atuacao qualificada reforca a tese de que
o consensualismo, longe de fragilizar o controle, pode ser vetor de sua renovacéao e

de sua eficacia no plano concreto das entregas publicas.

3.3 A Mesa de Mediagdo e Conciliagio (MMC) no TCE-PE: estrutura,

fundamentos e impactos

A comparagao com a Secex Consenso do TCU também destaca as vantagens
e limitacbes de cada abordagem, mostrando como a conducgao pelo relator, adotada
na MMC, oferece maior proximidade e continuidade ao processo, evitando a

possibilidade de reavaliagdes que podem comprometer a efetividade do controle.
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A Mesa de Mediacdo e Conciliacdo do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco, instituida pela Resolugdo TC n° 204/2023 (TCE-PE, 2023b), representa
uma inovacéo institucional significativa no ambito do controle externo. Criada com o
objetivo de promover a resolugao consensual de conflitos administrativos de natureza
complexa e estrutural, a MMC se consolida como instrumento de dialogo entre o
Tribunal e os gestores publicos, possibilitando a constru¢gao de solugdes cooperativas
e eficazes para os desafios da gestao publica.

A Resolucdo TC n° 204/2023, que instituiu a Mesa de Mediacéo e Conciliagdo
no TCE-PE, constitui exemplo concreto de esforco normativo interno, representando
uma importante iniciativa para institucionalizar o dialogo com os gestores publicos em
casos complexos. Esse instrumento estabelece os objetivos, competéncias e
condicdes de funcionamento da Mesa.

O art. 2° da norma destaca que a MMC podera ser acionada para “promover
dialogo entre o Tribunal e os jurisdicionados, com vistas a construgdo de solugdes
para situagdes de irregularidade, ineficiéncia ou riscos ao interesse publico”,
conferindo uma base normativa sélida a estratégia de consensualismo adotada pelo
TCE-PE. Trata-se, portanto, de instrumento que confere dimensdo juridica e
institucional ao dialogo ja praticado pelo Tribunal.

Como aponta Rosilho (2016), o Tribunal de Contas da Unido passou, nas
ultimas décadas, de um o6rgao predominantemente contabil para uma instituicao
multifuncional, que exerce também fung¢des juridicas, operacionais e de avaliagdo de
politicas publicas. Essa expanséao funcional criou o ambiente institucional necessario
para o surgimento da Secex Consenso, unidade voltada a prevencao de conflitos e a
busca de solugdes consensuais em temas de alta complexidade e grande impacto
econdmico. A comparagao dessa experiéncia com a MMC do TCE-PE permite
compreender os diferentes arranjos institucionais adotados para incorporar a
consensualidade ao controle externo.

A estrutura da MMC prevé a participagao direta do relator do processo originario
como mediador das tratativas, o que permite maior continuidade, dominio do contexto
fatico e coeréncia mais consistente com a decisdo de mérito, caso esta venha a ser
necessaria. Trata-se de uma diferencga relevante em relagdo ao modelo adotado no
Tribunal de Contas da Unido, que instituiu, por meio da Instrucdo Normativa n°

91/2022, a Secretaria de Controle Externo de Solugao Consensual e Prevencao de
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Conflitos, vinculada administrativamente, mas autbnoma em relagdo ao relator
originario.

A criagdo da Secex Consenso pelo Tribunal de Contas da Unido marcou a
primeira estrutura institucionalizada de consensualidade no d&mbito do controle externo
federal. A unidade foi concebida para tratar de litigios complexos, especialmente em
setores regulados e de infraestrutura, envolvendo valores bilionarios e impactos
significativos para a continuidade de politicas publicas.

Seu funcionamento prevé a analise prévia da viabilidade da negociacéo, a
formacéo de comissdes técnicas especificas e a suspensao temporaria de processos
sancionatorios durante as tratativas. A comparacgao entre a Secex Consenso e a MMC
evidencia diferentes modelos de institucionalizacdo da consensualidade, ambos
voltados a efetividade das politicas publicas.

Essa distingdo estrutural entre os modelos evidencia diferentes formas de
equilibrio entre independéncia técnica e unidade decisoria. Enquanto a Secex
Consenso atua como uma instancia técnica especializada, a MMC do TCE-PE
privilegia o protagonismo do relator no processo de mediagéo, o que pode reduzir os
riscos de fragmentagao decisoria e evitar o0 uso estratégico da consensualidade como
recurso contra decisdes desfavoraveis.

Ambos os institutos, no entanto, encontram respaldo juridico na Lei de
Mediagao (Lei n°® 13.140/2015), na LINDB (Lei n°® 13.655/2018) e nos principios
constitucionais da eficiéncia, moralidade, seguranga juridica e razoabilidade. A
fundamentacao dessas praticas em normas que incentivam a resolugao consensual
de conflitos legitima sua adog¢ao no contexto do controle externo, conforme ressaltado
pelo parecer da Procuradoria-Geral da Republica na ADPF n°® 1.183. Conforme o art.
26 da LINDB, os 6rgaos de controle devem considerar as consequéncias praticas de
suas decisdes.

Na pratica, a MMC tem potencial para lidar com controvérsias que ultrapassam
0 aspecto técnico e envolvem entraves estruturais e politicos, promovendo uma
abordagem mais integrada e ajustada a realidade da gestéo publica. Ao incorporar 0os
principios da consensualidade e da responsividade, a MMC amplia o repertorio
institucional do TCE-PE, reforcando seu papel ndo apenas como fiscalizador, mas
também como agente indutor da melhoria da administragao publica.

A MMC ja demonstra impactos praticos relevantes na atuagao do TCE-PE, ao

possibilitar a mediagcdo de questbes complexas em areas como educacgao, saude,
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infraestrutura e residuos solidos, especialmente quando ha entraves estruturais ou de
natureza interinstitucional. A experiéncia mostra que, ao criar um ambiente
institucional propicio a escuta ativa e a negociagao qualificada, o Tribunal consegue
construir solugdes mais duradouras, que superam a légica da imposigao unilateral de
medidas.

Um dos principais efeitos praticos da MMC ¢é a reducéo do tempo de tramitagao
de processos envolvendo controvérsias administrativas. Por meio da mediagao,
muitos conflitos que poderiam resultar em medidas cautelares ou sangdes foram
solucionados ainda em fase preliminar, com a pactuagao de ajustes e 0 compromisso
do gestor com a implementagao de solugdes. Essa agilidade evita o prolongamento
de litigios e permite que o foco da atuacédo do Tribunal seja direcionado a orientagao
técnica e a promocgao de boas praticas. Dessa forma, a MMC consolida o papel do
TCE-PE como instituicdo promotora do dialogo e da boa administragao publica.

Além disso, a MMC tem servido como espago de aprendizado institucional,
tanto para os servidores do TCE-PE quanto para os gestores publicos envolvidos. Ao
participar do processo de mediacdo, as partes desenvolvem competéncias em
negociagao, gestdo de conflitos e formulagao de solugdes cooperativas, promovendo
uma cultura administrativa orientada a cooperacdo e a efetividade das politicas
publicas.

Outro impacto relevante da Mesa de Mediagao e Conciliacédo € o fortalecimento
da legitimidade do controle externo. A condugéo transparente e cooperativa das
media¢des tem ampliado a confianga dos jurisdicionados no Tribunal e reforcado a
percepgao da sociedade de que o TCE-PE atua nado apenas para fiscalizar, mas
também para promover o aperfeicoamento continuo da administracdo publica. A
atuacdo da MMC tem mostrado que é possivel conciliar rigor no controle com
sensibilidade institucional, contribuindo para um modelo de governanga publica mais
inclusivo e participativo.

Um dos aspectos mais promissores da MMC ¢é sua capacidade de atuar em
situacbes de alta complexidade, como nos casos de obras publicas paralisadas,
frequentemente marcados por entraves contratuais, falhas de planejamento,
dificuldades orgamentarias ou litigios entre a administracdo publica e empresas
contratadas. A Mesa, ao proporcionar um ambiente institucional de escuta e

construcdo de solugbes compartilhadas, permite que essas controvérsias sejam
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resolvidas sem necessidade de judicializagado ou de medidas unilaterais, preservando
o interesse publico e evitando desperdicios de recursos.

Nesses cenarios, a MMC pode servir como instancia estratégica para que os
gestores municipais e estaduais, bem como os responsaveis contratados, exponham
suas dificuldades, busquem consensos operacionais e reestruturem cronogramas e
compromissos relativos as obras, sempre com a supervisao técnica e juridica do
Tribunal. Tal abordagem n&do sé evita prejuizos a coletividade decorrentes de
paralisagbes prolongadas, como também fortalece a transparéncia, a eficiéncia e a
corresponsabilidade na execug¢ao de contratos publicos.

Portanto, além de consolidar uma nova cultura institucional de controle
baseada no dialogo e na orientagcdo, a MMC demonstra ser uma via eficaz para
superar impasses concretos da administracdo publica, funcionando como um
mecanismo de prevencgao de litigios e de aceleragéo na resolugéo de problemas que
afetam diretamente a prestacdo de servigos publicos essenciais. Essa consolidagao
permite cotejar o modelo pernambucano com outras experiéncias de consensualismo,
notadamente a Secex Consenso do TCU.

A comparagao entre a Mesa de Mediagao e Conciliagdo do TCE-PE e a Secex
Consenso do TCU revela diferengas significativas em estrutura, operacionalizacao e
concepgao institucional do controle consensual. Embora ambas as iniciativas
compartiihem o objetivo de promover solu¢gbes pactuadas para conflitos
administrativos complexos, suas formas de insercdo na estrutura dos Tribunais de
Contas diferem substancialmente.

A MMC, vinculada ao relator originario, mantém a coeréncia decisoria e a
unidade de julgamento, diferindo da Secex Consenso pela centralizagdo funcional.
Essa caracteristica confere ao modelo pernambucano uma légica de proximidade
entre as partes, continuidade processual e respeito a autoridade deciséria do relator
originario. O relator, ja familiarizado com os elementos técnicos e juridicos do caso,
atua como facilitador de solugdes, mantendo a coeréncia entre o processo de
mediacao e os atos previamente praticados.

Ja a Secex Consenso do TCU opera como uma secretaria especializada,
autbnoma e com equipe propria, cuja funcao é promover a conciliagao e a prevencao
de conflitos no ambito do controle externo federal.

A atuacgao da Secex Consenso é regida pelo art. 3° da Instrugdo Normativa n°®

91/2022, que define como legitimados a apresentar proposta de solugdo consensual:
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o relator, a unidade técnica, o Ministério Publico junto ao TCU, os responsaveis
citados, os representantes, os 6rgaos ou entidades da Administragdo Publica federal
e demais interessados. No caso da MMC do TCE-PE, a composi¢cao € mais restrita,
sendo conduzida pelo relator com a participagcdo dos gestores publicos interessados
e de representantes técnicos do Tribunal, conforme disciplinado na Resolugdo n°
204/2023.

Essa distingao estrutural tem implicagdes relevantes. Ao manter a condugao
pelo relator originario, a MMC preserva a coeréncia e evita revisbes de mérito, ao
contrario do modelo mais autbnomo da Secex. Ja a independéncia da Secex
Consenso, embora promova maior especializacédo, tem sido objeto de criticas no meio
juridico, por eventualmente relativizar a autoridade dos relatores e abrir margem para
revisdo de entendimentos ja consolidados. Essa critica, inclusive, foi suscitada no
ambito da ADPF n° 1.183.

A MMC, portanto, oferece um modelo que prima pela conciliagdo com respeito
a coeréncia decisoéria e ao devido processo legal. Além disso, mostra-se promissora
como ferramenta para destravar impasses estruturais na execucdo de politicas
publicas. A condugéo direta pelo relator assegura alinhamento técnico e institucional
entre os atos do controle e os ajustes pactuados, promovendo uma governanga
colaborativa mais eficaz.

A criacdo da Secex Consenso no ambito do Tribunal de Contas da Uni&o, por
meio da Instrucdo Normativa n° 91/2022, representou um marco importante na
institucionalizacédo das solugdes consensuais no controle externo federal. A unidade
foi concebida como estrutura técnica autbnoma, incumbida de promover a conciliagéo
e a prevencao de conflitos envolvendo gestores publicos, 6rgaos da Administragao e
o proprio TCU, em matérias de elevada complexidade e impacto econdmico. Trata-se
de um avanco relevante na tentativa de adaptar o controle externo as novas
exigéncias de governanca publica, em que o dialogo e a cooperag¢ao séo reconhecidos
como instrumentos de eficiéncia e de seguranca juridica.

Nao obstante o mérito da iniciativa, a experiéncia federal tem suscitado intenso
debate juridico sobre os limites dessa autonomia funcional. Parte da doutrina
questiona se a atuacdo da Secex Consenso, relativamente desvinculada do relator
originario, nao implicaria reinterpretacao de atos colegiados anteriores, gerando risco
de sobreposicao funcional e de enfraquecimento da autoridade decisoéria do Tribunal.

Esses questionamentos, de natureza eminentemente constitucional, apontam
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possivel extrapolacdo das competéncias fiscalizatorias previstas no art. 71 da
Constituicao Federal, tensionando o equilibrio entre controle e consensualidade.

Essa controvérsia foi submetida ao Supremo Tribunal Federal por meio da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 1.183, proposta pelo
Partido Novo, em 2023. A acgao sustenta que o modelo de consensualidade adotado
pelo TCU poderia comprometer a funcgéao tipica de julgamento e fiscalizagdo da Corte,
abrindo margem para acordos que mitigassem o carater vinculante de suas
deliberagoes.

Em contraponto, tanto a Procuradoria-Geral da Republica quanto a Advocacia-
Geral da Uniao manifestaram-se pela constitucionalidade da Secex Consenso,
entendendo que o 6rgao fortalece a dimenséo pedagogica e orientadora do controle,
sem afastar-se das finalidades constitucionais do Tribunal. Apesar disso, o julgamento
da ADPF ainda se encontra pendente, e o debate permanece aberto quanto a
compatibilidade entre consensualidade, hierarquia decisoria e unidade de julgamento.

O contraste entre esse modelo e a experiéncia do Tribunal de Contas do Estado
de Pernambuco evidencia uma diferenga estrutural significativa. A Mesa de Mediagéo
e Conciliagdo (MMC), criada pela Resolucdo TC n°® 204/2023, adotou desenho
institucional que preserva o relator como figura central do processo mediativo,
assegurando coeréncia entre a mediagao e as decisdes ja proferidas.

Ao vincular a mediagdo a autoridade técnico-juridica do relator originario, o
modelo pernambucano evita o risco de revisdes paralelas de mérito e garante que as
solugcdes negociadas mantenham consonancia com os fundamentos juridicos e faticos
do processo de controle. Essa configuragdo promove maior previsibilidade e
segurancga institucional, conciliando a busca por resultados efetivos com a
observéancia do devido processo legal e da colegialidade.

Dessa forma, enquanto a Secex Consenso representa uma aposta ousada na
descentralizagdo e especializacdo técnica do controle federal, o modelo da MMC
traduz uma estratégia prudente e incremental de inovagdo, enraizada na cultura
juridica do Tribunal e na tradi¢do de proximidade entre o relator e os jurisdicionados.
Ambos os formatos expressam esforgos legitimos de modernizagdo do controle
externo; contudo, a solucdo pernambucana distingue-se por harmonizar o
consensualismo com os principios de unidade deciséria e estabilidade institucional,
reduzindo a margem de incerteza juridica que ainda cerca as iniciativas de ambito

nacional.
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A MMC do TCE-PE, por sua vez, evita esse tipo de controvérsia ao manter o
relator como figura central da mediagdo. Isso garante que os encaminhamentos
consensuais estejam em consonancia com os atos ja proferidos, sem abrir espago
para a rediscussdo do mérito em instancia paralela. Com isso, o modelo
pernambucano promove maior seguranga juridica, previsibilidade e alinhamento entre
a mediagao e o controle técnico-juridico do caso, reforgando a autoridade institucional
do relator e evitando eventuais distor¢gdes na condug¢ao do processo.

Assim, ainda que ambas as experiéncias sejam validas e representem avangos
significativos no controle consensual, a MMC do TCE-PE oferece um modelo mais
prudente e harménico com as premissas classicas do processo de controle externo,
ao passo que a Secex Consenso, apesar de inovadora, enfrenta desafios quanto a
sua integracéo institucional e a legitimidade de sua atuagdo desvinculada da figura do

relator.

Quadro 2 — Comparativo entre a SECEX CONSENSO (TCU) e a Mesa de Mediagao e Conciliagao
(TCE-PE)

Secex Consenso — Tribunal | Mesa de
de Contas da Unido (TCU)

Aspectos Mediagdo e
Conciliagado - Tribunal de
Contas do Estado de

Pernambuco (TCE-PE)

Fundamento normativo

Instrucdo Normativa TCU n°
91, de 2022.

Resolugao TC-PE n° 204, de
2023.

Natureza institucional

Unidade permanente,
vinculada a Presidéncia, com
quadro técnico proéprio.

Orgdo colegiado de caréater
temporario, coordenado pela
Presidéncia e apoiado por
unidade técnica.

Finalidade

Promover solugdes
consensuais de conflitos no
ambito do controle externo,
reduzindo litigiosidade e
fortalecendo a governanca
publica.

Estimular o didlogo e a
cooperagao entre o Tribunal e

0s gestores publicos,
favorecendo a solugao
colaborativa de impasses

estruturais e a implementacéo
de politicas publicas.

Abrangéncia

Processos de controle,
auditorias, representacbes e
tomadas de contas.

Processos de auditoria e
situagdes de natureza
estrutural ou reiterada que
demandem ajustes de gestao.

Base tedrica Responsividade Consensualismo, controle
administrativa, indutor e orientador, LINDB
consensualismo e | (art. 26) e CPC (art. 190 e
governancga colaborativa | 191), inspirando-se na boa
(Juarez  Freitas, Juliana | administragéo (Freitas, 2014).
Palma, Sérgio Guerra,
Floriano Marques).

Procedimento Instauragao por relator, | Instauracdo por deliberagcao

unidade técnica ou parte
interessada; analise pela
Secex Consenso; tramitagido

do presidente ou relator;
reunibes  presenciais  ou
virtuais; lavratura de atas e




propria e acompanhamento
sistematico.

encaminhamento de Termos
de Ajuste ou Compromisso.

Instrumentos resultantes

Termo de Acordo
Consensual, com
homologagcdo do relator;

registro e monitoramento dos
compromissos firmados.

Termo de Ajuste de Gestao
(TAG) ou Termo de
Compromisso de
Implementacgéo, com
acompanhamento da area
técnica e do relator.

Participagcéo das partes

Gestores e representantes do
6rgao controlado, unidade
técnica do TCU, Advocacia-
Geral da Unido e, quando

Gestores jurisdicionados,
equipe técnica do TCE-PE,
Ministério Publico de Contas
e, eventualmente, o&rgaos

acompanhamento pelo portal
do TCU.

pertinente, o] Ministério | parceiros ou representantes
Puablico de Contas. da sociedade civil.
Transparéncia e publicidade Relatérios publicos, | Atas e compromissos
divulgacao dos termos | disponibilizados no portal do
celebrados e | TCE-PE, conforme politica de

transparéncia.

Resultados esperados

Redugéao de litigios, aumento
da efetividade das
deliberacgdes e fortalecimento
da confianga entre
controladores e controlados.

Implementacdo célere e
cooperativa de  politicas
publicas e superagdo de
entraves estruturais.

Exemplos praticos

Acordos em temas de
infraestrutura, saneamento e
regulagao.

Casos de transporte escolar,
destinagao de residuos
solidos e melhoria da gestao
educacional municipal.

Nivel de
institucional

maturidade

Estrutura  consolidada e
replicavel em nivel nacional.

Experiéncia inovadora em
consolidagdo, com potencial
de ampliagao e
institucionalizacao definitiva.

Enfoque do controle

Responsivo e colaborativo,
com énfase em aprendizagem
institucional.

Preventivo e  orientador,
privilegiando o dialogo e a
construcdo de  solugdes
cooperativas.

Fonte: Elaboragao propria, com base nas Resolugdes TC 204/2023 e IN-TCU 91/2022.
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A Secex Consenso representa uma fase avangada de institucionalizacédo da

consensualidade no controle externo, operando de modo continuo e formalizado

dentro da estrutura do TCU. A Mesa de Mediacao e Conciliacdo do TCE-PE, por sua

vez, caracteriza-se como iniciativa inovadora e em processo de amadurecimento, que

traduz os principios do consensualismo e da responsividade para a realidade de um

tribunal estadual, com foco em politicas publicas estruturais e no dialogo direto com

0s gestores municipais.

Em conjunto, ambas as experiéncias expressam uma mudanga paradigmatica

no papel dos Tribunais de Contas, que passam a adotar o consenso ndo como

substituto da coercitividade, mas como instrumento complementar de efetividade e

legitimidade do controle externo.
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Observa-se, portanto, que o TCU adotou um modelo mais institucionalizado e
processual, enquanto o TCE-PE ensaia um desenho mais flexivel e responsivo, com
potencial de maior aderéncia local, embora ainda dependa de consolidagdo normativa

e de padronizacao de critérios.

3.4 Avaliagao critica, responsividade e recomendagées

A analise das experiéncias do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco,
por meio dos Termos de Ajuste de Gestao, das auditorias colaborativas e da Mesa de
Mediagcao e Conciliagcao, evidencia um esforco institucional continuo no sentido de
tornar o controle externo mais responsivo, pedagdgico e colaborativo. Essas praticas
refletem uma mudanga paradigmatica relevante, em que o modelo
predominantemente sancionador cede espacgo a abordagens dialégicas e orientadas
a resultados.

Ao longo deste capitulo, observou-se que a responsividade — entendida como
a capacidade institucional de agir de maneira rapida, sensivel e adequada as
necessidades da administragdo publica — constitui um principio que encontra
concretude nas praticas do TCE-PE. A atuacao preventiva e orientadora do Tribunal,
sobretudo nas areas de educacao e meio ambiente, tem promovido maior eficiéncia
na aplicacao de recursos publicos e na efetividade na implementacédo das politicas
publicas.

Apesar dos avancgos, persistem desafios significativos. A cultura organizacional
centrada na punicao, o perfil técnico ainda marcado pela cultura sancionadora dos
servidores e a auséncia de marcos normativos mais robustos, capazes de sustentar a
consensualidade, sédo fatores que limitam a consolidagdo dessa abordagem. Nesse
sentido, a ampliagdo da capacitacdo em mediacédo, a valorizacao institucional do
didlogo e o fortalecimento das estruturas internas de apoio aos processos
consensuais apresentam-se como recomendagdes estratégicas para o
aperfeicoamento e evolugdo do modelo pernambucano.

Outro ponto que merece destaque é a necessidade de aperfeicoar os
mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos acordos celebrados, especialmente
dos TAGs. Para que esses instrumentos preservem sua credibilidade e efetividade, é
fundamental que haja acompanhamento sistematico, com indicadores claros de

desempenho e transparente divulgag¢ao dos resultados obtidos.
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Além disso, a experiéncia da MMC como espaco institucionalizado de
negociacao e solugdo de conflitos demonstra um caminho promissor e responsivo
para enfrentar entraves complexos, como obras publicas paralisadas, disputas
contratuais e entraves administrativos. Essa experiéncia reforga a fungado pedagdgica
e preventiva do controle externo, em consonancia com o0s principios da
consensualidade e da boa administracao.

Apesar dos avangos demonstrados, é importante reconhecer que a adogao de
praticas consensuais no controle externo ainda enfrenta desafios significativos
(FREITAS, 2021; PALMA; GUERRA, 2018). Em contextos de baixa capacidade
institucional ou falta de compromisso com a legalidade, o dialogo pode encontrar
obstaculos concretos, exigindo a preservagdo de mecanismos sancionatérios como
garantia de efetividade.

A experiéncia pernambucana reforga a importancia de se institucionalizar de
forma mais ampla essas praticas, por meio de uma legislagdo nacional que estabeleca
parametros minimos para a mediagao e para os instrumentos de ajuste no ambito dos
tribunais de contas. Tal avango poderia fortalecer a seguranga juridica e padronizar

boas praticas em todo o territério nacional, respeitadas as peculiaridades locais.

4 CONCLUSAO

A analise empreendida nesta dissertagao demonstrou que o consensualismo e
a responsividade, consagrados no art. 26 da LINDB, constituem pilares fundamentais
para a construgao de um novo paradigma do controle externo. A experiéncia do TCE-
PE, por meio dos TAGs, das auditorias colaborativas e da Mesa de Mediagéo e
Conciliagao, evidencia um esfor¢o institucional concreto de alinhamento a esse
modelo de governanga cooperativa e resolutiva.

Essas praticas inovadoras, ao mesmo tempo em que ampliam o papel
pedagogico e preventivo do controle, nao afastam a possibilidade de
responsabilizacdo de gestores e particulares quando necessaria. Pelo contrario,
reafirmam a fungao do controle externo como indutor de boas praticas administrativas,
em observancia aos principios constitucionais da legalidade, da eficiéncia, da

razoabilidade e da seguranca juridica.
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A sociedade espera que os tribunais de contas entreguem respostas efetivas
aos problemas da administragdo publica, especialmente em setores criticos como o
saneamento e a educacgao, nos quais a consensualidade desponta como alternativa
promissora.

Com base na experiéncia acumulada pelo TCE-PE na conducéo de auditorias
colaborativas, especialmente nos casos de encerramento de lixdes e de formalizagao
dos TAGs no setor educacional, propde-se a adog¢ao institucional de um protocolo de
atuacado consensual para os processos de fiscalizacdo. Esse protocolo teria como
objetivo padronizar e conferir seguranca juridica a atuagéo responsiva dos auditores,
estabelecendo critérios objetivos para a identificacdo de casos passiveis de solugao
consensual, fluxos minimos de dialogo com os gestores, prazos para retorno as vias
tradicionais de controle e mecanismos de monitoramento continuo dos compromissos
assumidos.

Além disso, o protocolo deveria vincular-se a uma matriz de risco e resultado,
que permitisse ao Tribunal avaliar a pertinéncia da via consensual de acordo com o
historico do ente fiscalizado, a natureza do problema e o grau de urgéncia da politica
publica envolvida. Tal instrumento contribuiria para consolidar o modelo de controle
orientador e resolutivo, garantindo transparéncia, isonomia e efetividade na atuagao
do TCE-PE, ao mesmo tempo em que preserva sua independéncia funcional e
autoridade institucional, fortalecendo um modelo de controle mais responsivo e
resolutivo.

No plano juridico, é essencial que o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheca
a constitucionalidade da atuagao consensual dos tribunais de contas, como se discute
na ADPF n° 1.183. Tal reconhecimento deve ser acompanhado da preservagao dos
atos perfeitos e acabados proferidos no ambito dos julgamentos colegiados, a fim de
garantir a seguranca juridica e a estabilidade institucional. A solugéo consensual néo
deve ser confundida com uma flexibilizagao indevida da legalidade, mas sim com uma
estratégia legitima de governanca publica que fortalece a atuacao estatal ao privilegiar
a eficiéncia, a razoabilidade e os resultados.

Contudo, os desafios permanecem. A auséncia de um marco regulatorio
consolidado, a necessidade de mudancga cultural nas instituicbes de controle e a
caréncia de capacitagao técnica especifica voltada a mediacdo e ao dialogo sao
obstaculos que precisam ser superados para que a consensualidade se torne uma

pratica institucionalizada. Nesse contexto, o papel da formacédo continuada e do
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intercambio de boas praticas entre os tribunais de contas assume relevancia
estratégica.

A pesquisa evidenciou o potencial transformador das praticas consensuais no
controle externo, ao mesmo tempo em que delimitou seus desafios institucionais. A
experiéncia do TCE-PE apresenta-se como modelo de referéncia, capaz de inspirar
outros tribunais de contas e contribuir para a consolidagdo de uma governancga publica
baseada no dialogo, na eficiéncia e na boa-fé administrativa.

Por fim, reafirma-se que o controle externo n&o deve ser apenas um
mecanismo de repressao e verificagdo, mas uma instadncia promotora da boa
administracao, capaz de contribuir para a concretizacao dos direitos fundamentais e
para o fortalecimento da democracia. A consensualidade e a responsividade, como
demonstrado ao longo deste trabalho, configuram instrumentos valiosos nesse
processo de transformacao institucional.

Como proposta concreta de avango institucional, recomenda-se a elaboragao
de diretrizes nacionais para a atuagao consensual dos tribunais de contas, tomando a
Resolugdo TC n°® 204/2023 do TCE-PE como referéncia de boas praticas, com as
devidas adaptacdes as realidades locais. Essa iniciativa podera conferir maior
seguranga juridica, padronizacao e legitimidade as praticas consensuais, contribuindo
para a consolidacao definitiva desse modelo no ordenamento juridico brasileiro.

A pratica jurisdicional no ambito dos tribunais de contas demonstra que, diante
da complexidade e da urgéncia da gestédo publica contemporanea, é imprescindivel
construir caminhos cooperativos, prudentes e tecnicamente orientados, em
substituicdo a l6gica estritamente sancionatoria.

Por tratar-se de um campo ainda em consolidacéo tedrica e normativa, este
estudo buscou nao apenas sistematizar as praticas observadas, mas também
contribuir para o amadurecimento da doutrina acerca do controle externo consensual,
oferecendo subsidios tanto a pesquisa académica quanto a atuagao pratica nos
tribunais de contas.

Dessa forma, o controle externo é convocado a se reinventar, sem abrir méo
de sua fungao fiscalizatéria essencial. A adogao de praticas consensuais nao significa
abdicar da responsabilidade institucional, mas sim aperfeicoar a atuacao estatal por
meio de instrumentos mais eficazes, tempestivos e ajustados as complexidades da

gestao publica contemporanea.
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A sociedade ndo espera apenas a identificacdo de falhas, mas também a
entrega de solugdes razoaveis, juridicamente soélidas e socialmente responsaveis.
Cabe ao Supremo Tribunal Federal reconhecer a legitimidade constitucional dessas
praticas, assegurando a preservagao dos atos ja consolidados e o fortalecimento do
papel pedagogico dos tribunais de contas.

Mais do que um avancgo institucional, a consensualidade representa um
caminho necessario para que o controle externo mantenha-se relevante, responsivo
e comprometido com a boa administragdo publica. Espera-se que o pais consiga
transformar essa oportunidade em uma politica publica duradoura, eventualmente por
meio de legislacdo nacional que estabelegca parametros minimos de mediacédo e
consenso, capazes de unificar, qualificar e consolidar a atuagao dos tribunais de
contas em todo o territério brasileiro.

Conclui-se, assim, que a adoc¢ao de instrumentos consensuais pelo TCE-PE,
como as auditorias colaborativas e a criagdo da Mesa de Mediacao e Conciliagao,
representa uma inflexao significativa na forma de exercer o controle externo no Brasil.
Ao combinar rigor técnico com escuta qualificada e estratégias de indugéo planejada,
o Tribunal alcancou resultados concretos na implementacdo de politicas publicas
sensiveis, como a eliminacao dos lixdes, consolidando um modelo de controle externo
orientador e pedagogico.

Recomenda-se a institucionalizacdo permanente das unidades e rotinas de
solugdo consensual nos tribunais de contas, com indicadores publicos de
desempenho e programas de capacitagao continuada em mediagao e negociagao. A
experiéncia pernambucana demonstra que o consensualismo orientado a resultados
fortalece o controle sancionatério, eleva a entrega publica e reduz assimetrias de
capacidade na gestao local.

Esse modelo de atuacado, fundado na responsividade, contribui ndo apenas
para a eficacia das acdes de controle, mas também para a reconstrucédo da confianca
entre as instituicbes e seus gestores. Todavia, € preciso reconhecer que a
consensualidade no controle externo deve ser aplicada com critérios objetivos e de
forma transparente, a fim de evitar riscos de captura, seletividade ou desvirtuamento
de seus objetivos institucionais.

O debate em curso no Supremo Tribunal Federal, por meio da ADPF 1183,
demonstra que se trata de um tema em processo de consolidacdo normativa e

jurisprudencial. Espera-se que os resultados deste estudo subsidiem ndo apenas o
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aperfeicoamento interno do TCE-PE, mas também a reflexdo de outras cortes de
contas sobre os potenciais e os limites do controle externo orientado a solugao de
conflitos.

O percurso trilhado pelo TCE-PE demonstra que o controle externo pode ser,
simultaneamente, rigoroso e dialdgico, transformando o julgamento em aprendizado
e a fiscalizagdo em parceria — em um movimento que reafirma a maturidade

democratica e o compromisso republicano das instituicdes de controle.
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Este anexo apresenta, de forma sintética, as principais deliberagdes do TCE-

PE relativas aos TAGs firmados com municipios na area da educacéao, destacando os

compromissos assumidos, a natureza consensual dos ajustes e os resultados

esperados, em alinhamento com os principios da responsividade e da eficiéncia

administrativa.

cronograma

Processo TCE- | Objeto do TAG Municipio Principais Fundamento
PE Compromissos Normativo e
Pactuados Relevancia para o
Controle
Responsivo
23100470-9 Transporte Orobo Implantar Fundamento na
escolar sistema Resolugdgo TC n°
eletrénico de | 156/2021 e
controle de frota | Resolugdo TC n°
e rastreamento | 201/2023;
dos veiculos; | deliberacéo
adequar enfatiza boa-fé do
contratos as | gestor e execugao
normas de | gradual das
transparéncia; obrigagdes,
publicar rotas e | reforcando carater
condutores. pedagdgico e nao
sancionatério  do
TAG.
23100512-0 Transporte Catende Reorganizar Destaca o papel do
escolar frota e assegurar | TCE-PE como
transporte agente de inducao
regular e seguro | de melhorias
de alunos da | estruturais, em
rede municipal; | conformidade com
criar banco de | o art. 26 da LINDB;
dados de | cooperagao entre
monitoramento. controle e gestédo
publica.
22139874 Infraestrutura Orobd Corrigir Caso
escolar deficiéncias paradigmatico de
estruturais nas | atuagao
unidades cooperativa do
escolares; controle; cita
garantir expressamente que
acessibilidade e | o TAG visa orientar
segurancga o gestor a alcangar
predial. regularidade e
eficiéncia
administrativa.
23200777 Infraestrutura Catende Regularizar Implementa o]
escolar condigdes principio da
sanitarias e | proporcionalidade e
estruturais; a abordagem de
apresentar cumprimento

gradual, evitando
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fisico-financeiro | sancobes

de obras. desproporcionais.
23222839 Infraestrutura Tamandaré Adequar escolas | Exemplo de

escolar municipais as | acompanhamento

normas de | técnico continuo do

acessibilidade e | TCE-PE,

combate a | reforcando a

incéndios; dimensao indutiva e

planejar preventiva do

investimentos controle.

plurianuais.

Observa-se, a partir das deliberagbes acima, a consolidagdo de um modelo de
governanga colaborativa no controle externo pernambucano, em que o TAG se
apresenta como instrumento de responsividade institucional. O Tribunal de Contas
atua de forma dialdgica e orientadora, estimulando a adeséao voluntaria dos municipios
as boas praticas administrativas e prevenindo a reincidéncia de irregularidades. Essa
experiéncia demonstra a capacidade do controle de atuar como vetor de politicas
publicas — especialmente no campo da educagdo —, conciliando o dever de

fiscalizagdo com a promogao do interesse publico e a melhoria da gestao.
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ANEXO B - MEDIDAS CAUTELARES SOBRE LIXOES

Este anexo tem como objetivo evidenciar o papel das medidas cautelares
concedidas pelo TCE-PE na consolidacdo da politica publica de encerramento dos
lixdes, destacando a dimensao pedagogica e preventiva das deliberagdes e a atuagao

coordenada com as auditorias, em consonancia com o0s principios da protegao

ambiental, eficiéncia e responsividade.

Processo Municipio Objeto da | Determinagde | Fundamento
TCE-PE Cautelar s Principais e Relevancia
Institucional
23101078-3 Lajedo e | Determinagao | Suspensao Fundamentad
outros para adocgdo | de contratos | a nos arts. 70
(Regiao imediata de | de destinacao | e 71 da CF/88
Agreste) medidas de | irregular; e art. 59 da
controle e | obrigagdo de | LC 12/94 (LO-
destinacao encaminhar TCE-PE).
adequada dos | residuos a | Representa
residuos aterros exercicio do
solidos. licenciados; poder
apresentacao | cautelar com
de carater
cronograma indutivo,
de assegurando
adequacéo. continuidade
da politica
publica de
saneamento.
24101341-0 Diversos Garantir Determinacédo | Fundamentag
municipios do | manutencdo | para manter | ao reforca o
Sertdo e Zona | das acgdes de | destinacao dever de
da Mata encerramento | em aterros | vigilancia
dos lixdes | sanitarios; permanente
apos monitorament | do TCE-PE. A
auditorias. o] dos | decisao cita a
pagamentos; | possibilidade
alerta para | de reabertura
indicios  de | de lixdes
retrocesso. como
violagdo do
principio da
vedacdao ao
retrocesso
ambiental.
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As cautelares evidenciam uma nova racionalidade no exercicio do poder de
controle: nao apenas reprimir, mas prevenir retrocessos e assegurar a efetividade de
politicas publicas estruturantes. O TCE-PE, ao agir de forma imediata diante de riscos
de descumprimento das metas de encerramento dos lixdes, reforca sua postura de
orgao responsivo e cooperativo, dialogando com o gestor e, ao mesmo tempo,
mantendo a autoridade institucional necessaria para garantir resultados concretos. Em
ambas as deliberagdes, o Tribunal reafirma que a tutela cautelar € compativel com o
controle indutor, servindo como instrumento de correcdo de rumos e de preservacao
de direitos fundamentais difusos, especialmente o direito ao meio ambiente
equilibrado (art. 225 da CF). O carater dialégico dessas medidas é reforcado pelo
acompanhamento posterior das auditorias e pelas comunicagdes via Ouvidoria, que
permite a sociedade participar da vigilancia e manutencdo das politicas publicas

ambientais.
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ANEXO C - INSTRUMENTOS NORMATIVOS INTERNOS

RESOLUCAO TC N° 204, DE 21 DE JUNHO DE 2023.

Disciplina a solugdo consensual de conflitos e de temas e processos complexos,
estruturais ou controvertidos, mediante a adogao do pluralismo de meios e formas de
procedimento, relacionados a administragao publica e ao controle externo, no ambito

do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE PERNAMBUCO, em sessao ordinaria
do Pleno, realizada em 21 de junho de 2023, no uso de suas atribuigdes
constitucionais, legais e regimentais, especialmente do disposto nos artigos 102,
inciso XVIII, e 144 da Lei Estadual n° 12.600, de 14 de junho de 2004 - Lei Organica,;

CONSIDERANDO que o inciso | do artigo 248 da Resolugdo TC n° 15, de 10 de
novembro de 2010 - Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco dispds, com fundamento no artigo 144 da Lei Estadual n° 12.600, de 14
de junho de 2004, que o Cdédigo de Processo Civil é aplicavel subsidiariamente ao
TCE-PE;

CONSIDERANDO o disposto no artigo 165 e demais artigos uteis da Lei n°® 13.105,
de 16 de margo de 2015 - Cddigo de Processo Civil;

CONSIDERANDO os principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade na
administragao publica, conforme disposto no artigo 37 da Constituicdo Federal de
1988, aplicaveis ao Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE), e o
direito a tutela jurisdicional célere e efetiva;

CONSIDERANDO que as demandas estruturais, complexas ou controvertidas exigem
técnicas especiais de efetivacdo processual e intervengdes jurisdicionais
diferenciadas, tais como a flexibilidade de procedimento, a consensualidade, as
negociagdes processuais e a cooperagao entre os jurisdicionados e os 6rgaos de
controle;

CONSIDERANDO a densidade normativa do principio da razoavel duragcao do
processo, nos termos do artigo 5°, inciso LXXVIII, da Constituicdo Federal de 1988, e
a necessidade de se consolidar a pratica permanente de incentivo aos mecanismos

consensuais de solugao de litigio e temas;



79

CONSIDERANDO que a Resolugéo n° 125, de 29 de novembro de 2010, do Conselho
Nacional de Justica incentiva a criagao de nucleos de conciliagao, e que, para além
de aplicavel a esta Corte de Contas, de forma subsidiaria, nos termos do artigo 248,
inciso V, do seu Regimento Interno, inspira a tomada de semelhante posi¢éo;
CONSIDERANDO os principios inspiradores do Codigo de Processo Civil,
principalmente a norma expressa no § 3° do artigo 3° do referido diploma legal;
CONSIDERANDO a existéncia de potencial propensao de solugao de conflitos, temas
e demandas controvertidas em processos de competéncia do TCE-PE, inclusive
naqueles com reflexos em outros érgéos de controle;

CONSIDERANDO que o artigo 67 do Cdédigo de Processo Civil, de aplicagao
subsidiaria ao TCE-PE, admite a cooperagao entre 6érgaos de controle de diferentes
Poderes e entidades federativas, sejam estaduais, municipais ou federais;
CONSIDERANDO que os artigos 6° e 8° do Codigo de Processo Civil estabelecem a
cooperagcao e a eficiéncia como principios norteadores de toda a atividade
jurisdicional, RESOLVE:

Art. 1° Esta Resolugao disciplina o instituto da solucdo consensual de conflitos e de
temas e processos complexos, estruturais ou controvertidos, mediante a adogao do
pluralismo de meios e formas de procedimento, relacionados a administracédo publica

e ao controle externo, no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

Paragrafo unico. Aplica-se a esta Resolugao a Lei de Introdug¢do as Normas do Direito

Brasileiro e, subsidiariamente, o Cédigo de Processo Civil.

Art. 2° Fica instituida a Mesa de Mediacao e Conciliagdo (MMC) do Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco, destinada a promover o consensualismo, a
autocomposicao, a mediacao, a eficiéncia, a cooperacao e o pluralismo na solugao de
conflitos e de temas e processos complexos, estruturais ou controvertidos,
relacionados a administragao publica e ao controle externo, utilizando-se, inclusive,
de instrumentos de mediacdo, conciliacdo, cooperagdo e celebragcdo de negdcios

juridicos processuais.

Art. 3° A MMC promovera, sempre que possivel, por meio de reunides, sessdes e

audiéncias, a solucdo consensual dos conflitos e dos temas e processos a ela
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submetidos, mediante conciliagdo, mediacdo e outros métodos alternativos, que

devera ser reduzida a termo e autorizada pelo Conselheiro Relator.

Art. 4° A MMC sera composta permanentemente pelo Conselheiro Relator, Diretor de
Controle Externo e Procurador-Chefe da Procuradoria Juridica e, em cada caso
concreto, por outros servidores da Diretoria de Controle Externo e representantes das

partes, 6rgaos e entidades interessados, sob supervisdo do Conselheiro Relator.

Art. 5° A MMC funcionara exclusivamente em atendimento ao encaminhamento do

Conselheiro Relator, para atuar de forma preparatéria ou incidental.

Paragrafo unico. A instalagdo da MMC n&o suspende o0s processos € nem

procedimentos em curso.

Art. 6° O pedido de instalagdo da MMC sera indeferido nas seguintes situacoes:

| - faltar-lhe o pedido, a causa de pedir ou os elementos necessarios a identificagcao

das partes;

Il - a parte for manifestamente ilegitima;

[Il - guando nao contiver os elementos e os documentos indispensaveis a formacéao e

ao desenvolvimento valido e regular dos trabalhos;

IV - flagrante incompeténcia do TCE-PE para a questao suscitada e o ébice n&o puder

ser superado mediante instrumento de cooperacao;

V - ndo atender aos critérios e aos limites de algada, fixados e atualizados por

Resolucgao especifica;

VI - constatacdo da perda superveniente do objeto.
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§ 1° N&o se consideram flagrante incompeténcia do TCE-PE, dentre outros, pedidos
que configurem interesse particular mas que objetivem solucionar questdes que

envolvam a Administracdo Publica.

§ 2° S0 elementos minimos necessarios a identificagao das partes:

| - pessoa fisica: nome, CPF, endereco completo e endereco eletrénico;

Il - pessoa juridica: razéo social, CNPJ, endereco comercial, enderecgo eletrénico, bem

como nome e CPF do representante legal;

lIl - agente publico: nome, CPF, enderegco completo, endereco eletrénico e cargo

exercido no 6rgao ou na entidade.

Art. 7° Em caso de solugao consensual viavel, a MMC emitira termo liquido, certo e
exigivel, a ser submetido ao Conselheiro Relator e homologado em sesséo do Pleno,

preferencialmente em meio virtual, sem necessidade de inclusdo em pauta.

Art. 8° A solucdo consensual podera contemplar medidas compensatérias por

beneficios indevidos ou prejuizos resultantes da conduta irregular dos envolvidos.

Art. 9° A MMC decidira, em cada caso concreto, a respeito da admissibilidade do
procedimento, consideradas a materialidade, a relevancia e as consequéncias da

questao envolvida.

Paragrafo unico. O juizo de admissibilidade exercido pela MMC, quando negativo,

sera submetido a homologacao do Conselheiro Relator.

Art. 10. Os termos homologados terdo carater vinculante em relagéo a todos os érgaos
do TCE-PE, as partes celebrantes, aos 6rgaos ou entidades publicas envolvidas e a
todos os jurisdicionados, cabendo Reclamacdo ao Pleno, em caso de

descumprimento.
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Paragrafo unico. O Pleno suspendera o ato ou processo administrativo, de qualquer
natureza, em dissonancia com o termo homologado, sendo aplicavel o procedimento

previsto no artigo 21 da Resolugédo TC n° 155, de 15 de dezembro de 2021.

Art. 11. Os termos poderéo ser levados ao conhecimento do Poder Judiciario e de
outros 6rgaos de controle externo, inclusive para fins de suspensao ou encerramento

de processos.

Art. 12. Para os fins previstos nesta Resolugdo, a MMC, sob supervisdo do
Conselheiro Relator, podera estabelecer, diretamente, relacbes de cooperagdo com
outros 6rgaos ou instituicées de controle, inclusive com o Poder Judiciario e o Tribunal
de Contas da Unido, de forma a emprestar maior segurancga juridica e eficacia aos
Termos celebrados e aos processos em curso no TCE-PE, e que tenham relagcéo ou
repercussao em outros processos de distintas esferas de poder ou entidades

federativas.

Art. 13. Esta Resolugéo entra em vigor na data de sua publicagdo, aplicando-se aos
procedimentos e processos em curso, bem como as tratativas de mediacédo ja

iniciadas.

Sala das Sessdes do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, em 21 de junho
de 2023.

RANILSON BRANDAO RAMOS

Presidente

INSTRUCAO NORMATIVA - TCU N° 91, de 22 de dezembro de 2022

Institui, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, procedimentos de solugao

consensual de controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgaos e

entidades da Administragdo Publica Federal.
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O VICE-PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, NO EXERCICIO DA
PRESIDENCIA, no uso de suas atribuicdes legais e regimentais, em especial as
conferidas pelos arts. 29 e 31, inciso |, do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Uni&do (RI/TCU), e tendo em vista o disposto no art. 3° da Lei n° 8.443, de 16 de
julho de 1992, e nos arts. 2° e 67, inciso |, do RI/TCU,

Considerando que o TCU ja executa diversas agdes de interlocugdo com gestores e
particulares com vistas a exercer o seu papel pedagogico e orientador, de forma a
auxilia-los no estabelecimento de alternativas para a solugcdo de problemas de

interesse da administracao publica;

Considerando a necessidade de definir procedimentos voltados a busca de solugdes

consensuais envolvendo o TCU, gestores publicos e particulares;

Considerando que o estabelecimento de um processo de trabalho formal ira contribuir

para acelerar e dar maior efetividade a agao do TCU;

Considerando o disposto na Resolugao-TCU n° 164, de 8 de outubro de 2003, que
dispde sobre a formalizagado das deliberacdes, atos e documentos expedidos pelo

Tribunal de Contas da Uniao;

Considerando que a Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015, dispbe sobre a
possibilidade de utilizagdo da autocomposicao de conflitos no ambito da administragao

publica;

Considerando que o art. 13, § 1°, do Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de 2019, prevé
que a atuagdo de orgaos de controle privilegiara agdes de prevencédo antes de

processos sancionadores;

Considerando as informagdes constantes do TC-031.569/2022-6, resolve ad

referendum do Plenario do TCU:

Art. 1° A realizacdo de procedimentos, no dmbito do Tribunal de Contas da Uniao

(TCU), voltados para a solugao consensual de controvérsias relevantes e prevengao
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de conflitos afetos a 6rgéos e entidades da Administragao Publica Federal, em matéria
sujeita a competéncia do TCU, observara o disposto nesta Instrugdo Normativa
(IN).(NR)(Instrugdo Normativa-TCU n° 92, de 25/1/2023)

Art. 2° A solicitacdo de solugédo consensual de que trata esta IN podera ser formulada:

| - pelas autoridades elencadas no art. 264 do Regimento Interno do TCU,;

Il - pelos dirigentes maximos das agéncias reguladoras definidas no art. 2° da Lei n°
13.848, de 25 de junho de 2019; e

[l - por relator de processo em tramitagao no TCU.

Art. 3° A solicitagcao a que se refere o art. 2° desta IN devera conter, no minimo, os

seguintes elementos:

| - indicagdo do objeto da busca de solugdo consensual, com a discriminagdo da

materialidade, do risco e da relevancia da situacao apresentada;

Il - pareceres técnico e juridico sobre a controvérsia, com a especificacdo das

dificuldades encontradas para a construcido da solucéo;

Il - indicacdo, se houver, de particulares e de outros orgdos e entidades da

administragao publica envolvidos na controvérsia;

IV - indicagao, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do objeto da

busca de solugao consensual; e

V - manifestagdo de interesse na solugdo consensual dos 6rgaos e entidades da
administragdo publica federal envolvidos na controvérsia, quando se tratar de

solicitagcdo formulada pela autoridade prevista no inciso Ill do art. 2° desta IN.

Paragrafo unico. Compete a Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual

e Prevengao de Conflitos (SecexConsenso) providenciar, por meio de diligéncia, os
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elementos indicados nos incisos I, Il e V deste artigo, quando se tratar de solicitagéo

formulada pela autoridade prevista no inciso lll do art. 2° desta IN.

Art. 4° A solicitagao a que se refere o art. 2° desta IN sera autuada como processo de
Solicitagdo de Solugdo Consensual (SSC), o qual devera ser encaminhado a

SecexConsenso, para fins de analise prévia de admissibilidade.

Art. 5° Compete ao Presidente do TCU, apds a analise prévia da SecexConsenso,
decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade da admissibilidade da solicitacao de

solugao consensual nos termos desta IN, levando em consideragao:

| - a competéncia do TCU para tratar da matéria;(NR)(Instrugdo Normativa-TCU n° 92,
de 25/1/2023)

Il - a relevancia e a urgéncia da matéria; (NR)(Instrucdo Normativa-TCU n°® 92, de
25/1/2023)

[Il - a quantidade de processos de SSC em andamento; e (NR)(Instrugdo Normativa-
TCU n° 92, de 25/1/2023)

IV - a capacidade operacional disponivel no Tribunal para atuar nos processos de
SSC. (NR)(Instrugao Normativa-TCU n° 92, de 25/1/2023)

§ 1° Nao sera admitida a solicitacdo nos casos em que haja processo com decisao de

mérito no TCU sobre o objeto da busca de solugao consensual.

§ 2° Na hipotese de a solicitagdao ndo ser admitida pelo Presidente do TCU, o

respectivo processo sera arquivado.

Art. 6° Caso o objeto da controvérsia ja esteja sendo tratado em processo em
tramitacao no TCU, a solicitacdo de solugcédo consensual sera analisada em processo
proprio, observando-se o disposto nos artigos 4° e 5° desta IN.
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§ 1° No caso previsto no caput deste artigo e havendo manifestagdo do Presidente do
TCU favoravel a admissibilidade da solicitacdo, a SSC sera encaminhada ao relator
do processo ja em tramitagdo, o qual podera, levando em consideragéo eventual
prejuizo a condugdo processual, ratificar ou ndo a manifestagdo do Presidente do
TCU.

§ 2° Havendo a ratificagdo mencionada no § 1° deste artigo, sera sobrestada a
apreciacao das questdes relacionadas ao objeto da solicitagdo de solugéo consensual
abordadas no processo que ja estava em tramitagdo, a cujos autos pode ser dado

prosseguimento caso existam outros pontos a serem examinados pelo TCU.

§ 3° Nao havendo a ratificagdo mencionada no § 1° deste artigo, o respectivo processo

sera arquivado.

Art. 7° Ap6s a admissibilidade prevista no art. 5° e no § 1° do art. 6° desta IN, o
processo de SSC sera encaminhado a Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex) para, ouvida a SecexConsenso, designar, por meio de portaria, 0s

membros da Comissao de Solugao Consensual (CSC).

§ 1° A CSC sera composta, no minimo, por:

| - um servidor da SecexConsenso, que atuara como coordenador;

Il - um representante da unidade de auditoria especializada responsavel pela matéria

tratada; e

[Il - um representante de cada 6rgao ou entidade da administragao publica federal que
tenha solicitado a solugcédo consensual ou que, nos termos do inciso V do art. 3° desta

IN, tenha manifestado interesse na solucao.

§ 2° A Segecex poderda, avaliadas as circunstancias da respectiva SSC, admitir a
participagao de representante de particulares envolvidos na controvérsia.
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§ 3° A CSC, por unanimidade dos seus membros, podera convidar para participar das
reunides, na qualidade de colaborador, especialistas na matéria objeto da busca de

solugao consensual que nao estejam diretamente envolvidos na controvérsia.

§ 4 A CSC tera noventa dias contados da sua constituicdo para elaborar proposta de
solugdo, podendo o referido prazo, a critério do Presidente do TCU, ser prorrogado

por até trinta dias.

§ 5° Ao final do prazo estabelecido no § 4° deste artigo e ndo sendo possivel elaborar
a proposta de solugao, a CSC dara ciéncia ao Presidente do TCU, que determinara o

arquivamento do processo.

§ 6° A manifestagdo das unidades representantes do TCU na CSC contemplara a
opinido do auditor, do diretor e do titular das respectivas unidades.(AC)(Instrugcéo
Normativa-TCU n° 97, de 27/3/2024, BTCU Deliberacdes n° 53, de 4/4/2024)

Art. 8° Havendo concordancia de todos os membros da CSC externos ao TCU e de
ao menos uma das unidades representantes do TCU na CSC com a proposta de
solucao apresentada, o respectivo processo sera encaminhado ao Ministério Publico
junto ao TCU para que, no prazo de até quinze dias, se manifeste sobre a referida
proposta. (NR)(Instrugdo Normativa-TCU n° 97, de 27/3/2024, BTCU Deliberagdes n°
53, de 4/4/2024)

Paragrafo unico. Os processos cujo prazo da CSC tenha terminado antes da
aprovacao da Questdo de Ordem n° 1, de 13 de marco de 2024, em caso de nao ter
havido consenso entre todos os membros da Comissao sobre a proposta de solucao
apresentada, serao encaminhados a Presidéncia para arquivamento. (AC)(Instrugao
Normativa-TCU n°® 97, de 27/3/2024, BTCU Deliberagdes n°® 53, de 4/4/2024)

Art. 9° Apds a manifestagao do Ministério Publico junto ao TCU sobre a proposta de
solucao apresentada pela CSC, o processo de SSC sera encaminhado a Presidéncia
do TCU para sorteio de relator entre os ministros.
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Art. 10. O relator do processo de SSC devera submeter a proposta de solugao a
apreciagcao do Plenario do TCU em até trinta dias da tramitacdo dos autos para o

respectivo gabinete.

§1° Na impossibilidade do cumprimento do prazo previsto no caput deste artigo, o
relator podera solicitar ao Plenario a dilagdo desse prazo por, nho maximo, trinta
dias.(Renumerado)(Instrugdo Normativa-TCU n° 97, de 27/3/2024, BTCU
Deliberagdes n° 53, de 4/4/2024)

§2° Caso haja pedido de vista ou adiamento de julgamento de processo de solugao
consensual, os autos serdo automaticamente reincluidos em pauta para serem
julgados na sesséao subsequente. (AC)(Instrucdo Normativa-TCU n° 97, de 27/3/2024,
BTCU Deliberagbes n° 53, de 4/4/2024)

Art. 11. O Plenario, por meio de acérdao, podera sugerir alteragdes na proposta de

solugéo elaborada pela CSC, acata-la integralmente ou recusa-la.

§ 1° Havendo a sugestao de alteragao prevista no caput deste artigo, os membros da
CSC a que se refere o inciso Il do § 1° do art. 7° desta IN terdo até 15 dias para se

manifestarem acerca da referida sugestao.

§ 2° Nao havendo concordancia de algum dos membros da CSC a que se refere o
inciso Il do § 1° do art. 7° desta IN com as alteragdes sugeridas pelo Plenario, o relator

determinara o arquivamento do processo e dara ciéncia da decisdo ao Plenario.

§ 3° No caso previsto no art. 6° desta IN, ap6s a conclusdo do processo de SSC, os
autos deverdo ser arquivados e copia do respectivo acordao devera ser juntada ao
feito que ja estava em tramitagao no TCU.

Art. 12. A formalizagao da solugao sera realizada por meio de termo a ser firmado pelo
Presidente do TCU e pelo respectivo dirigente maximo dos érgaos e entidades a que
se refere o inciso Il do § 1° do art. 7° desta IN, em até 30 dias apds a deliberagao final

do Plenario do Tribunal que aprovar a referida solucéao.



89

Art. 13. A verificagdo do cumprimento do termo a que se refere o art. 12 desta IN
devera ser realizada, consoante o estabelecido no art. 243 do Regimento Interno do

TCU, por meio de monitoramento.

Art. 14. Fica instituida, com fundamento no art. 16, inciso |, do Regimento Interno do
TCU, por 360 dias contados da publicagao deste Normativo, a Comissdo Temporaria

de Acompanhamento dos

Procedimentos de Solugdo Consensual, com objetivo de acompanhar a
implementagao dos procedimentos estabelecidos nesta IN, bem como os resultados

dela advindos.

§ 1° A Comissao a que se refere o caput deste artigo sera composta por trés ministros

designados por portaria da Presidéncia do TCU.

§ 2° Compete a SecexConsenso apoiar as atividades da Comissdo mencionada no

caput deste artigo.

§ 3° Ao final do periodo previsto no caput, a Comissao a que se refere este artigo
encaminhara a Presidéncia do TCU relatdrio de suas atividades, o qual devera conter
proposta de tornar definitiva ou de extinguir a referida Comisséo, além de apresentar

medidas de aperfeicoamento do procedimento de solugéo consensual.

Art. 15. Nao cabera recurso das decisdes que forem proferidas nos autos de
Solicitagdo de Solugdo Consensual, tendo em vista a natureza dialégica desses

processos.

Art. 16. Esta Instru¢ado Normativa entra em vigor na data de 2 de janeiro de 2023.
Ministro BRUNO DANTAS



