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RESUMO

Este trabalho examina a IN n° 91/2022, que instituiu, no ambito do TCU,
procedimentos de solugdo consensual de controvérsias afetas a Administracao
Publica federal. A pesquisa foi ancorada nas teorias (i) da consensualidade
administrativa; (ii) do controle externo; e (iii) da seguranga juridica para as
autoridades regulatorias. A partir da analise dessas teorias, do recorte
bibliografico correlato, da IN n° 91 propriamente dita e dos Acérddos n°s
2139/2022 e 1130/2023, propbs-se a responder a seguinte pergunta de
pesquisa: que relagado ha entre a inovacgao institucional da IN n°® 91/2022 e as
questdes listadas pela doutrina como obstaculos a implementacdo de acordos
administrativos e a critica trazida pela literatura do direito administrativo do
medo? Formulou-se a hipotese de que nao seria possivel afirmar que as
questdes levantadas pela bibliografia listada foram resolvidas pela IN n°
91/2022. O Capitulo 1 apresenta um panorama geral da aplicagao de acordos
administrativos no Brasil, analisando os tépicos relativos aos principios da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico e a falta de confianca e
de sinergia entre as partes negociantes. O Capitulo 2 trata da funcao
tradicional de controle externo exercido pelo TCU em face do papel de
mediador que surge, assim como examina o Acordao n° 2139/2022, que serviu
de alento para a edicdo da IN n°® 91/2022, a prépria instrugdo normativa e os
temas referentes ao direito administrativo do medo. Por fim, o Capitulo 3
analisa o Acérdao n° 1130/2023, que aprovou, pela primeira vez, termo de
autocomposicéo redigido com base na referida IN. Por fim, confirmou-se a
hipétese inicial. Considerando o curto periodo de vigéncia da IN n°91, o
baixissimo numero de casos em que foi aplicada e a estrutura institucional
recente da SecexConsenso, ndo haveria evidéncia de que os elementos da
instrucdo normativa convergem em uma solugédo real para os problemas

descritos na literatura referenciada.

Palavras-chaves: consensualidade administrativa; Tribunal de Contas da
Unido; direito administrativo do medo; Instrugdo Normativa n°® 91/2022.



ABSTRACT

This study examines Normative Instruction (Portuguese acronym IN) No.
91/2022, which established, within the Federal Court of Accounts (Portuguese
acronym TCU), procedures for consensual resolution of disputes related to the
federal Public Administration. The research was grounded in the theories of (i)
administrative consensus; (ii) external control; and (iii) legal certainty for
regulatory authorities. From the analysis of these theories, related bibliography,
IN No. 91 itself, and Decisions No. 2139/2022 and 1130/2023, the following
research question was addressed: what is the relation between the institutional
innovation introduced by IN No. 91/2022 and the issues identified in the
literature as obstacles to the implementation of administrative agreements, and
the criticism brought by the administrative law of fear teachings? The
hypothesis formulated was that it could not be stated that the concerns raised
by the listed bibliography were resolved by IN No. 91/2022. Chapter 1 provides
an overview of the application of administrative agreements in Brazil, analyzing
topics related to the principles of supremacy and non-availability of public
interest, as well as the lack of trust and synergy between negotiating parties.
Chapter 2 discusses the traditional external control function exercised by TCU
in contrast to the mediator role that emerges, as well as examines TCU
Decision No. 2139/2022, which provided inspiration for the issuance of IN No.
91/2022, the instruction itself, and topics related to the administrative law of
fear. Finally, Chapter 3 analyzes TCU Decision No. 1130/2023, which
approved, for the first time, an agreement based on the aforementioned IN. In
conclusion, the initial hypothesis was confirmed. Considering the short period
of validity of IN No. 91, the low number of cases in which it was applied, and
the recent institutional structure of SecexConsenso, there is no evidence that
the elements of the normative instruction converge into a real solution for the

matters described in the referenced literature.

Keywords: administrative consensus; Federal Court of Accounts; administrative

law of fear; Normative Instruction No. 91/2022.
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INTRODUGAO

Apresentacao do estudo

O objetivo do presente trabalho é analisar a Instru¢do Normativa n°
91/2022 (IN n°® 91/2022), que instituiu, no ambito do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), procedimentos de solugdo consensual de controvérsias
relevantes e de prevengédo de conflitos afetos a 6rgédos e a entidades da
Administragdo Publica federal, e sua relagcdo com os principais apontamentos
trazidos na literatura referente a Administragcdo consensual e ao direito
administrativo do medo. A instrugdo normativa criou a Secretaria de Controle
Externo de Solugéo Consensual e Prevengao de Conflitos (SecexConsenso),
a qual competira a analise prévia de admissibilidade da Solicitacdo de Solucao
Consensual (SSC), ferramenta que da abertura ao procedimento de resolugao
acordada perante a Corte de Contas.

Para aprofundar a pesquisa, tratar-se-a de dois casos apreciados pelo
Tribunal. O primeiro deles € o Acordao n° 2139/2022, em que o TCU néo
vislumbrou o6bices e sugeriu modificagbes em relagdo a Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC) firmado entre a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e concessionaria de rodovia, a fim de transferir o controle acionario. O
ineditismo da matéria tratada consiste na assungdo da concessido por
sociedade de economia mista estadual, permitindo, assim, a retomada dos
investimentos na rodovia com a maior celeridade possivel. Sua importancia
para a pesquisa € contribuir para a investigacdo da implementagédo da IN n°
91/2022, ja que o processo teria servido como alento para criagdo da
SecexConsenso.

O segundo caso é o Acdrdao n° 1130/2023, que cuidou de SSC
formulada pelo Ministro de Minas e Energia. Na ocasido, aprovou-se, pela
primeira vez, termo de autocomposic¢ao redigido com base na IN n° 91/2022.
O acordo teria gerado menores custos e maior seguranga juridica para o
Estado, para os consumidores e para o ente privado que contratou com a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

12



Justificativa da pesquisa

Historicamente, a atuagdo administrativa tradicional vem apresentando
disfuncionalidades, de que € exemplo relevante para este trabalho o alto risco
de responsabilizagdo pessoal de reguladores em decorréncia de atos
decisérios em casos de grande complexidade. Nesse sentido, a inauguragao
de novos mecanismos consensuais no ambito administrativo, em especial
recentemente no TCU com a IN n® 91/2022, pode mostrar-se inovadora no que
diz respeito a seguranca juridica do gestor quando da tomada de decisées em
acordos administrativos que teriam dificil resolugcdo eficaz pelas vias
tradicionais administrativas e judiciais.

Sob o aspecto institucional, destaca-se que o TCU, apesar de sua
importante misséo constitucional, costuma ser considerado, pelos particulares
e pelas autoridades, como um dificultador do desenvolvimento de politicas
publicas e da execucdo de contratos administrativos. Nessa toada, a
inauguracao de um sistema de consensualidade no ambito da Corte de Contas
pode enderecar maior seguranga juridica tanto para o agente publico que
decide quanto para o particular que se relaciona contratualmente com o
Estado.

Em termos de relevancia socioeconémica, a implementagao da IN n°
91/2022 agrega ao TCU um viés de colaborador para a implementagéo de
politicas e contratos publicos, o que pode incrementar as fungbes social,

econdmica e politica do 6rgao de controle.

Teorias utilizadas neste estudo

A pesquisa sera ancorada nas teorias (i) da consensualidade,
especificamente entre entes publicos e privados no ambito regulatério; (ii) do
controle externo; e (iii) da seguranca juridica para as autoridades regulatorias.

A teoria da consensualidade no ambito administrativo € pautada, nesta
pesquisa, pelo trabalho de Juliana Bonacorsi de Palma, que, em seu livro
“Sangdo e Acordo na Administracdo Publica”™, debate o consensualismo e

analisa o discurso de resisténcia aos acordos administrativos no direito

1 PALMA, J. B. Sancgdo e Acordo na Administragao Publica. Sado Paulo: Malheiros, 2015.
325 p.
13



brasileiro, sob a perspectiva de que o modelo tradicional de atuacao
administrativa parece ndao mais dar conta do exercicio satisfatério dos deveres
da Administragéo.

Também sobre consensualismo, o estudo baseia-se na pesquisa de
Mariana Carnaes, que, na obra “Processo Administrativo Negocial - Balizas
Normativas para Efetivar a Negociacdo no Ambito Regulatério™, busca
fortalecer o instituto do acordo administrativo, de modo a instituir balizas
formais que melhor direcionem a negociagcédo da Administragdo Publica em prol
de um desfecho concertado mais eficiente.

Ademais, ainda falando de Administracdo consensual, o estudo
embasa-se em livro do Ministro do TCU Bruno Dantas, “Consensualismo na
Administragdo Publica e Regulacéo: Reflexdes para um Direito Administrativo
do século XXI™3, o qual, entre outros pontos, demonstra o aporte tedrico
necessario para a implementacido de um centro de mediagdo na Corte de
Contas como mecanismo capaz de romper com o teor vertical do direito
administrativo classico e de concretizar uma série de objetivos e valores
constitucionais.

Quanto a teoria do controle externo exercido pelo TCU, o estudo apoia-
se na obra de Luiz Henrique Lima, “Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia
para os Tribunais de Contas™, a qual estuda as origens, os conceitos, os
sistemas e as normas de controle externo, bem como as fungbes e as
competéncias dos Tribunais de Contas.

Em relacdo a seguranga juridica das autoridades regulatérias, a
monografia se respalda no livro “Direito administrativo do medo: risco e fuga
da responsabilizagédo dos agentes publicos™, de autoria de Rodrigo Valgas dos
Santos. Nele, examina-se o fendbmeno da interpretacdo e da aplicagao das

2 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociacdo no ambito regulatério. Londrina: Thoth, 2022, 286 p.

3 DANTAS, B. Consensualismo na Administragio Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023, 186 p.

4 LIMA, L. H. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Sao
Paulo: Grupo GEN, 2023. Disponivel em:
<https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559647750/>. Acesso em: 31 jul.
2023.

S SANTOS, R. V. dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagao dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, 400 p.
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normas de Direito Administrativo pautadas pelo medo em decidir dos agentes
publicos, em face do alto risco de responsabilizagdo pessoal decorrente do

controle externo disfuncional.

Problema de pesquisa e hipétese

A partir (i) da andlise das teorias supramencionadas e do recorte
bibliografico correlato; (ii) do detalhamento do instrumento veiculado na IN n°
91/2022; e (iii) do estudo dos Acérdaos n°s 2139/2022 e 1130/2023, o presente
trabalho se propde a responder a seguinte pergunta de pesquisa: que relagéao
ha entre a inovacao institucional da IN n° 91/2022 e as questdes listadas pela
doutrina como obstaculos a implementacdo de acordos administrativos e a
critica trazida pela literatura do direito administrativo do medo?

Para respondé-la, formulou-se a hipotese de que nao € possivel afirmar
que as questdes levantadas pela bibliografia da Administragdo consensual e
do direito administrativo do medo foram resolvidas pela IN n°® 91/2022.

Quanto ao consensualismo no ambito publico, verificar-se-ia que
existem elementos, no estudo de caso realizado, que indicam possivel
vantagem na SSC em relagédo aos obstaculos materializados nos principios da
supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade do
interesse publico, bem como na falta de confianga e de sinergia entre as partes.

Ja quanto ao direito administrativo do medo, seriam evidenciados, no
caso concreto analisado, fatores aptos a promoverem menor receio decisoério
quanto a eventual responsabilizagdo pessoal dos reguladores-decisores® no
ambito de acordos administrativos.

Contudo, considerando o curto periodo de vigéncia da IN n® 91/2022, o
baixissimo numero de casos em que foi aplicada e a estrutura institucional
recente da SecexConsenso, nao haveria evidéncia de que esses
apontamentos convergem em uma solugao real para os problemas listados na

literatura acima referenciada.

6 Neste trabalho, para fins de clareza, consideram-se sinénimos “reguladores-decisores”,
“gestor” e “autoridade administrativa”.

15



Limitagoes do estudo

A presente pesquisa nao abordara de forma aprofundada as questbes
doutrinarias de direito administrativo consensual e de direito administrativo do
medo. Sdo temas objeto de inumeras discussdes académicas e que possuem
vasta bibliografia. Ademais, ndo se pretende emitir juizo de valor sobre o
conteudo das teorias-base selecionadas, mas sim utilizar determinados
conceitos contidos nelas para relaciona-las com o atual cenario brasileiro em
que esta em vigor a IN n°® 91/2022, nos termos que seguem.

Restringe-se a avaliar, sob a perspectiva da Administragao consensual,
os obstaculos para a concretizacdo de acordos administrativos no Brasil, mas
somente os Obices que dizem respeito aos principios da supremacia do
interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade do interesse publico,
bem como a falta de confianga e de sinergia entre as partes. Esses topicos
servirdo como parametros da analise de caso e foram recortados das teorias-
base selecionadas para a pesquisa, “Sancdo e Acordo na Administracédo
Publica™, “Processo Administrativo Negocial: Balizas Normativas para Efetivar
a Negociacdo no Ambito Regulatério™ e “Consensualismo na Administragdo
Publica e Regulagéo: Reflexdes para um Direito Administrativo do século XXI™.

Sob o enfoque do direito administrativo do medo, a pesquisa se atera
apenas a fragédo da critica da doutrina de Rodrigo Valgas dos Santos'® que
trata do receio das autoridades de eventual responsabilizacdo pessoal quando
tomam decisdes em casos que envolvem grande complexidade e altos valores
financeiros. Essa questao também servira como parametro para a analise de
caso.

Ademais, ndo objetiva esta monografia escavar o papel do TCU no

ordenamento juridico atual, mas somente avaliar sua fungdo de controle

" PALMA, J. B. Sanc¢ao e Acordo na Administragao Publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015.
325 p.

8 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociacdo no ambito regulatério. Londrina: Thoth, 2022, 286 p.

9 DANTAS, B. Consensualismo na Administragio Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023, 186 p.

10 SANTOS, R. V. dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagao
dos agentes publicos. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, 400 p.
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externo tradicional frente ao novo papel de mediador que surgiu com a IN n°
91/2022.

Além disso, destaca-se que este trabalho n&o possui a intencdo de
descrever solugdes meticulosas para os mencionados problemas trazidos
pelas literaturas de direito administrativo consensual e do medo. O que se
propde € a analise dessas questdes, nos limites expostos, frente ao que tem
se evidenciado com a implementag¢ao do mecanismo previsto na IN n°® 91/2022.

Estrutura do estudo

O Capitulo 1 apresentara um panorama geral da aplicagdo de acordos
administrativos no Brasil, analisando os tépicos relativos aos principios da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico e a falta de confianca e
de sinergia entre as partes. O Capitulo 2 tratara da fungado tradicional de
controle externo exercido pelo TCU em face do papel de mediador que surge,
assim como examinara o Acérdao n° 2139/2022, serviu de alento para a edigao
da IN n°®91/2022, a propria instrugdo normativa e os temas referentes ao direito
administrativo do medo. Por fim, o Capitulo 3 analisara o Acérddo n°
1130/2023, que aprovou, pela primeira vez, termo de autocomposigao redigido

com base na referida IN.
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1. OS ACORDOS ADMINISTRATIVOS NO BRASIL

Este capitulo apresentara um panorama geral da aplicagdo de acordos
administrativos no Brasil. Analisar-se-do, ainda, os tdpicos relativos aos
principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico e a falta
de confianga e de sinergia entre as partes. Objetiva-se, com isso, firmar os
pressupostos tedricos a serem aplicados no estudo de caso decorrente da IN
n°® 91/2022.

1.1. As previsdes normativas de atuagcao concertada para a

Administragao Publica

Apesar de a intensificagdo da previsdo de acordos administrativos ter
ocorrido a partir dos anos 2000, dado o exercicio do poder normativo das
Agéncias Reguladoras, a efetiva abertura normativa a consensualidade teve
inicio na década de 1990, quando houve aumento de regras dispositivas
referentes a celebracdo de acordos, judiciais ou administrativos, pela
Administragédo''. A consensualidade foi vista como meio para alcangar maior
celeridade e eficacia das decisdes emitidas pelo Poder Publico. Enumerar-se-
ao as regras existentes consideradas mais relevantes para o assunto.

Ainda antes da década de 1990, o Decreto-Lei n° 3.365/1941, que
disciplina o processo de desapropriacdo ordinaria, previu que acordo
celebrado entre a Administracdo e o expropriado efetiva o processo de
desapropriagao (art. 10).

Décadas mais tarde, a Lei n° 8.078/1990 (Cdédigo de Defesa do
Consumidor) trouxe relevante inovagao legislativa a Lei n° 7.347/1985 (Lei da
Acao Civil Publica), qual seja, permissivo genérico a celebragao de
compromissos de ajustamento de conduta, viabilizando a atuagdo concertada
dos 6rgéos publicos legitimados, sem restricao a esfera judicial (art. 5°, § 6°).

Em 2001, editou-se a Lei n°® 10.259 (criagdo dos Juizados Especiais
Civeis e Criminais no ambito da Justica Federal), que autoriza a Administragao

direta e indireta a conciliar.

" PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 192.
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Em 2010, o CNJ editou a Resolugao n° 125, que dispds sobre a Politica
Judiciaria Nacional de tratamento adequado aos conflitos de interesses. Nesse
regramento, incumbe-se aos 6rgaos judiciarios, antes da solugdo via sentenca,
oferecer outros mecanismos de resolugdo de controvérsias, em especial os
métodos consensuais, como a mediagdo e a conciliagéo (art. 1°, paragrafo
unico). Para complementar a norma, mais recentemente, o CNJ editou a
Recomendagao n° 140/2023, que regulamentou a adogdo de métodos de
resolugcdo consensual de conflitos pela Administragdo Publica dos érgéos do
Poder Judiciario em controvérsias oriundas de contratos administrativos.

Quanto ao Sistema Brasileiro da Defesa da Concorréncia, a Lei n°
12.529/2011 previu que o CADE pode firmar compromisso de cessacao da
pratica sob investigagdo ou dos seus efeitos lesivos, se, em juizo de
conveniéncia e oportunidade, entender que atende aos interesses protegidos
por lei (art. 85).

Com destaque, prevé-se expressamente a possibilidade de utilizagcao
da arbitragem pela Administragdo Publica para dirimir conflitos relativos a
direitos patrimoniais disponiveis (art. 1°, § 1°, Lei n® 9.307/1996, com a redagao
da Lei n® 13.129/2015).

A Lei n°® 9.469/1997, alterada pela Lei n°® 13.140/2015, prevé que o
Advogado-Geral da Uni&o, diretamente ou mediante delegagéo, e os dirigentes
maximos das empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente
estatutario da area afeta ao assunto, poderao autorizar a realizagao de acordos
ou transagdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais (art. 1°).
Refere-se o regramento aos pagamentos devidos pela Fazenda Publica. No
mesmo sentido versa o art. 1° da Lei n® 14.057/2020, que disciplina, no ambito
da Unido, de suas autarquias e de suas fundagdes, acordos diretos para
pagamento de precatorios e acordos terminativos de litigios contra a Fazenda
Publica.

A Lei de Mediagao (Lein® 13.140/2015), no que tange a autocomposic¢ao
de conflitos em que a parte for pessoa juridica de direito publico, permite que
os entes federativos criem camaras de prevencao e de resolugcido de conflitos
no ambito dos respectivos 6rgaos da Advocacia Publica (art. 32). Ademais, o
art. 35 do mesmo diploma versa sobre a possibilidade de controvérsias
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juridicas que envolvam a administragao publica federal direta, suas autarquias
e fundagdes serem objeto de transagao por adeséo.

O CPC de 2015 (Lei n® 13.105/2015) foi marcado pela valorizagéo das
técnicas consensuais de resolugdo de conflitos, tendo sido um marco na
consolidagdo do uso da mediagdo e da conciliagdo no direito brasileiro'. O
diploma traz norma fundamental segundo a qual o Estado promovera a solugéo
consensual das controvérsias sempre que possivel (art. 3°, § 2°).

H4, ainda, previsdes de acordo em matéria ambiental: penalidades
compensatérias (art. 9°, IX, da Lei n° 6.938/1981) e o "Procedimento de
Conversdao de Multa Simples em Servigos de Preservagdo, Melhoria e
Recuperagdo da Qualidade do Meio Ambiente" (art. 139 e seguintes do
Decreto n° 6.514/2008).

Na esfera da CVM, ha a possibilidade de assinatura de termo de
compromisso (art. 11, § 5°, da Lei n° 6.385/1976) e, no CADE, existem os
termos de compromisso de cessagao e o programa de leniéncia (arts. 85, 86 e
87 da Lein® 12.529/2011).

No ambito das Agéncias, pode-se citar as previsbes normativas
especificas de celebracao de TACs: Resolugdo ANAC n° 199/2011, Resolucgao
Normativa ANS n° 372/2015, Resolugdo ANTAQ n° 92/2022, Resolucao
ANATEL n°® 629/2013, Resolugdo ANCINE n° 118/2015, Resolugdo ANTT n°
5.823/2018; Portaria ANA n°® 418/2022; e Resolugdao ANP n° 848/2021.

Especialmente no que interessa aos contratos administrativos'3, a Lei
n°® 8.666/1993 nao dispOs expressamente sobre a possibilidade de aplicacao
de solugdes concertadas para o tratamento de conflitos.

Por outro lado, editou-se a Nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (Lei n°® 14.133/2021) com capitulo exclusivo para os meios
alternativos de resolugdo de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a
mediagao, o comité de resolugao de disputas e a arbitragem (arts. 151 a 154).
O art. 153 desse diploma reproduz entendimento do Enunciado n° 10 da |

12 SILVA, N. F. da. O consenso no dissenso: comentarios a inclusdo da mediacédo e da
conciliagdo no CPC/2015, Revista Juridica da Presidéncia, v. 24, n. 132, p. 168, 2022.

13 BRAGANCA, F.; BRAGANCA, L. F. da F. P. G. Meios adequados de solugao de conflitos
em contratos de obras e servigos de engenharia. In: BRAGANCA, F.; CHAVES, M. P
AGUIAR, M. P.; DE SOUZA, W.K. M. Solugao de conflitos e sociedade. Rio de Janeiro:
Pembroke Collins, 2021. p. 407-408.
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Jornada de Direito Administrativo do Centro de Estudos Judiciarios do
Conselho da Justica Federal'®, segundo o qual os contratos poderdo ser
aditados para permitir a adogdo dos meios alternativos de resolugéo de
controvérsias.

A Lei n® 8.987/1995, que estabelece o regime de concessdes e
permissdes, previu como clausula essencial ao contrato de concessao a
delimitacdo do foro e dos meios amigaveis de solugdo de controvérsias
contratuais (art. 23, XV, e 23-A). Ja a Lei n® 11.079/2004, que trata de parcerias
publico-privadas, consigna que o instrumento convocatorio podera prever o
emprego dos mecanismos privados de resolugdo de disputas, inclusive a
arbitragem, para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao instrumento
contratual (art. 11, Ill). No mesmo sentido versa a Lei n°12.462/2011, do
Regime Diferenciado de Contratagcdes Publicas (art. 44-A).

Assim, verifica-se que nao existia, no ordenamento juridico brasileiro,
permissivo genérico para que toda a Administragdo Publica federal pudesse
atuar de forma concertada.

Ou seja, ndo havia embasamento legal para oficializagdo de acordos
administrativos independentemente de previsdo em norma especifica'’®. Por
exemplo, ndo existe, na Lei de Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/1999),
norma que sirva como autorizagao geral para formalizagdo de instrumentos
bilaterais de resolugdo de controvérsias’®.

Entdo, a Lei n° 13.655/2018 alterou a LINDB (Decreto-Lei n°
4.657/1942) para estruturar o que normas esparsas ja tratavam ha tempos'”.
Isso porque incluiu dispositivo que expressamente prevé regra juridica geral
que autoriza o administrador publico a promover negocia¢gdes com particulares

via acordos e compromissos com o0 objetivo de cessar irregularidades,

4 CONSELHO DA JUSTIGA FEDERAL. | Jornada de Direito Administrativo: enunciados
aprovados. Brasilia: Conselho da Justiga Federal, 2020.

> GUERRA, S.; PALMA J. B. Art. 26 da LINDB: Novo regime juridico de negociagdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Publico
na Lei de Introdugao as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 138,
2018.

16 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 236.

7 GUERRA, S.; PALMA J. B. Art. 26 da LINDB: Novo regime juridico de negociacdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Publico
na Lei de Introdugao as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 138,
2018.
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incertezas juridicas e situagdes contenciosas. Veja-se o art. 26 do referido

diploma:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de
expedigao de licenca, a autoridade administrativa podera, apés oitiva
do 6rgéo juridico e, quando for o caso, apos realizagdo de consulta
publica, e presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagao aplicavel,
o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

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

Il - (VETADO);

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

IV - devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo
para seu cumprimento e as sangbes aplicaveis em caso de
descumprimento.

§ 2° (VETADO).

Essa mudanca na LINDB estabelece importantes diretrizes para a
pratica consensual na Administracdo Publica, independentemente de lei ou
regulamento especificos, visando ao atendimento de interesses gerais, bem
como a proporcionalidade, a efetividade e a seguranga juridica.

Nessa toada, considera-se relevante estudar alguns topicos que podem
implicar dificuldades na concretizagdo dos acordos administrativos, quais
sejam, os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico

e a falta de confianca e de sinergia entre as partes. E o que se fara a seguir.

1.2. Os principios da supremacia e da indisponibilidade do

interesse publico

O principio da supremacia do interesse publico é o principal fator de
legitimacdo dos poderes estatais. Segundo esse preceito, uma vez que as
relagbes do Estado sdo exorbitantes do direito comum, o agente publico n&o
pode dar maior importancia aos interesses particulares, proprios ou de
terceiros, em detrimento do interesse geral. E o postulado que embasa todas
as disciplinas do direito publico®.

18 NOHARA, I. P. D. Direito Administrativo. Sao Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 77.
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Essa regra esta presente tanto na fase de produgéo legislativa, servindo
de inspiragao ao legislador, como na aplicagdo do direito publico, vinculando a
autoridade administrativa em toda sua atuagéo'®.

Segundo Irene Nohara?®, sdo publicos os interesses qualificados
legalmente como tais, tendo disciplina juridica diferente daquela relativa aos
interesses privados. Nesse sentido, a autora ressalta que, atualmente, a
dicotomia de interesses comuns e privados vem sofrendo questionamentos,
por razées como 0 aumento da complexidade das relagdes sociais, a presenca
de interesses individuais indisponiveis e a divisdo provocada pela sociedade
de massas, que gera necessidade de protecdo com certo carater publico de
interesses originalmente individuais, mas homogéneos (e cuja violagao
acarreta danos de carater coletivo).

Tradicionalmente, tem-se um sistema regulatorio vertical no qual o
Estado atua mediante decisdes unilaterais e imperativas, cujo cumprimento
deve ser fiscalizado, ou seja, o sistema de comando e controle?'. Diferente
disso é a dinamica da consensualidade, em que nao haveria decisdo
terminativa imperativa unilateral que estampasse o emprego das prerrogativas
publicas.

A Administragdo Publica consensual seria o resultado de um movimento
de modernizagao da gestdo administrativa que rompe com a dinamica que se
alicercava na imperatividade unilateral dos atos administrativos para
contemplar um modelo integrado por dialogo, negociagdo, cooperagdo e
coordenacgio?. O sistema n&o deixaria de seguir a légica da autoridade, mas
passaria ela a ser matizada pela dialética do consenso?.

Contudo, ha quem diga que a negociagao do exercicio das prerrogativas
publicas®* poderia ser interpretada como a prevaléncia dos interesses

9 p) PIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 110.

20 NOHARA, I. P. D. Direito Administrativo. Sao Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 83.

21 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 111.

22 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdao Publica e Regulagao: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 56.

2 DI SALVO, S. H. P. G. J. apud DANTAS, B. Consensualismo na Administragio Publica
e Regulacédo: Reflexdes para um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2023. p. 56.

24 Sobre prerrogativas publicas: “Os poderes legalmente conferidos a Administragdo estdo
disponiveis para consecucdo do interesse publico e em funcdo de finalidades especificas
previstas em lei e na Constituicdo. Sdo espécies de poderes administrativos: o discricionario;
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privados. A celebragdo de acordos administrativos poderia significar uma
afronta ao principio da supremacia, uma vez que a Administracdo, ao adotar
solugdes negociadas, deixaria de priorizar o interesse publico, contemplando,
em contrapartida, os individuais.

No entanto, é necessario destacar que a supremacia do interesse
publico implica questionamentos quanto a sua aplicagdo, dada a sua
abrangéncia. Veja-se previsao na Lei n° 9.784/1999 (Lei do Processo
Administrativo Federal) e na Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes):

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados,
entre outros, os critérios de: (...)

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou
parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizagao em lei;

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacao de fungdes, da motivagao, da vinculagéo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranga juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim
como as disposigbes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro).

Assim, o referido dogma, sendo um mecanismo de legitimagao das
prerrogativas estatais, ndo pode servir como obstaculo a celebragdo de
acordos administrativos, "sem trazer em si um critério viavel de solucionamento
de confiitos entre interesses"?.

Para além disso, ao lado da fung¢do de arbitramento de interesses, ha,
também, a fungdo de composicao deles, ou seja, a tarefa da Administragao de
harmonizar os fatores em conflito no caso concreto. Exemplo disso € o

processo de outorga, no qual os interesses tanto do pretenso autorizatario

os decorrentes da hierarquia; o disciplinar; o normativo; o de policia". NOHARA, |. P. D. Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 128.
25 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 169.
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quanto da Administragdo s&o aliados consensualmente no ato da
autorizag&o?®.

Ademais, nao seria possivel extrair da sociedade complexa atual um
interesse que, além de univoco, fosse previamente definivel a situacao
concreta, de modo a prevalecer, abstratamente, sobre quaisquer conflitos. Por
isso, diante da pluralidade de interesses individuais que merecem tutela
juridica, uma definicdo ex ante do que deve prevalecer em abstrato em todas
as possiveis situacdes iria de encontro com a finalidade do direito
administrativo de proteger os direitos dos administrados frente ao poder
estatal?’.

Ligado a esse principio esta o da indisponibilidade do interesse publico
(também previsto no art. 2°, paragrafo unico, Il, da Lei n° 9.784/1999), que
implica uma série de deveres por parte dos gestores da coisa publica. Sabe-
se que os agentes se investem no dever de satisfagcdo de certas finalidades
em prol do interesse de outrem, sendo "fodo e qualquer poder decorrente do
regime juridico administrativo (...), portanto, instrumental ao alcance das
finalidades coletivas"?.

Sendo assim, os poderes atribuidos a Administracao teriam o carater de
poder-dever, ou seja, poderes que ndo poderiam deixar de ser exercidos, sob
pena de omissdo indevida e, consequentemente, de prejuizo do interesse
publico®.

Nessa toada, no ambito da consensualidade, € concebivel que, de
acordo com o principio da indisponibilidade do interesse publico, ndo seria
possivel a adocdo de instrumentos consertados pela Administracdo Publica.
Isso, pois estaria incumbido o agente de garantir interesse de terceiro, isto €,
de titularidade do Estado, que nao lhe pertence.

26 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 170.

21 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 170.

28 BANDEIRA DE MELLO, C. A. apud NOHARA, I. P. D. Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Grupo GEN, 2023. p. 40.

29 p| PIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 111.
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Todavia, é relevante mencionar que nado se pode confundir interesse
publico com o interesse da Administragao®® e, nesse contexto, fazer uma leitura
desatualizada do direito administrativo contemporaneo, colocando o principio
da indisponibilidade como obice a qualquer transagdo. Nesse sentido,
diferencia-se o interesse publico primario, que € o interesse da sociedade, € 0
secundario, que é o interesse do aparelho estatal como uma entidade
personalizada®!. Com base nisso, o principio da indisponibilidade ndo pode
vedar a renuncia a determinadas posigdes juridicas, nem o reconhecimento de
direitos legitimos ou trocas bilaterais quando assim for desejavel ao interesse
publico primario®.

Ademais, a constitucionalizagdo do direito civii e do direito
administrativo, no bojo da teoria neoconstitucionalista que ganhou corpo no
Brasil na primeira década do século XXI33, provocou a releitura de paradigmas
tradicionais, entre eles o da supremacia do interesse publico, que passou a
nao ser mais adotado como dogma, mas sim examinado a partir do
“reconhecimento de que os interesses privados podem recair sob a prote¢céo
da Constituicdo e exigir ponderagdes em concreto”.

Assim, no eventual confronto entre interesses publicos e privados, deve-
se fazer a adequada ponderacéo e, entdo, produzir a solugdo mais compativel
com os valores protegidos. Dessa forma, os principios da supremacia e da
indisponibilidade devem ser interpretados com observancia aos direitos
fundamentais, tendo em vista que é finalidade essencial do Estado protegé-

los®®.

30 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdao Publica e Regulagao: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 68.

31 MELO, C. A. B. apud DANTAS, B. Consensualismo na Administragcio Publica e
Regulagao: Reflexdes para um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2023. p. 61-62.

32 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagao: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 62.

33 GALVAOQ, J. O. L. O Neoconstitucionalismo e o Fim do Estado de Direito. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 55-56.

34 BARROSO, L. R. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no ambito
administrativo. In; ARAGAO, A. S. de; MARQUES NETO, F. de A. Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 36.

35 JUSTEN FILHO, M. O direito administrativo de espetaculo. In: ARAGAO, A. S. de;
MARQUES NETO, F. de A. Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 79.
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Com a ascensao de fendbmenos como o Estado em rede e a governancga
publica, surge, em contraste com a Administracdo Publica monoldgica, a
Administracdo Publica dialdgica®. E “uma forma de gestdo cujas referéncias
sdo o acordo, a negociagdo, a coordenagdo, a cooperagdo, a colaboragdo™’ e
gue marca a evolugao da centralidade do ato administrativo unilateral para um
modelo que contempla a bilateralidade e a multilateralidade®.

E nesse contexto que se encaixa a utilizacdo de meios alternativos para
a solucao de controvérsias, como a transag¢ao, a negociagao, a conciliacéo, a
arbitragem, o dispute board, entre outros. Em especial, menciona-se a
mediacao — pois foi o mecanismo implementado pelo TCU com a IN n°® 91/2022
—, que, pautada na autonomia da vontade®, fundamenta o exercicio da
Administragdo negocial em alternativa a atuagéo imperativa.

Ressalte-se, ainda, que a protecéo do interesse privado, nos termos em
que é disposto normativamente, é também um interesse publico*. Logo, a
atuacao administrativa consensual nao faria prevalecer o interesse privado em
detrimento do publico, mas seria justamente o contrario: "a consensualidade
corresponderia ao processo de satisfagcdo do interesse publico concretizado no
acordo administrativo"*'.

Conforme ensina Bruno Dantas, o consensualismo é compativel com a

indisponibilidade do interesse publico e com a eficiéncia administrativa, uma

36 DE OLIVEIRA, G. J.; SCHWANKA, C. A administracdo consensual como a nova face da
administragdo publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressédo e
instrumentos de acéo, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v.
104, p. 303-322, 2009, p. 309.
37 DE OLIVEIRA, G. J.; SCHWANKA, C. A administracdo consensual como a nova face da
administragdo publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressédo e
instrumentos de acdo, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v.
104, p. 303-322, 2009, p. 310.
38 DE OLIVEIRA, G. J. apud TONIN, M. M. Arbitragem, mediagdo e outros métodos de
solucgao de conflitos envolvendo o Poder Publico. Sdo Paulo: Aimedina, 2019. p. 128.
3% Um dos sete principios informadores da conciliagdo e da mediagéo segundo o CPC/2015:
independéncia, imparcialidade, autonomia da vontade, confidencialidade, oralidade,
informalidade e deciséo informada (RAMOS, C. H. O novo CPC, mediagéo e a administragao
publica. In: DE PINHO, H. D. B.; RODRIGUES, R. de A. R. Mediagao e arbitragem na
administragao publica. Curitiba: CRV, 2018, p. 67).
40 TONIN, M. M. Arbitragem, mediacdo e outros métodos de solugdo de conflitos
envolvendo o Poder Publico. Sdo Paulo: Almedina, 2019. p. 128.
41 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragao Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 171.
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vez que a transagao, se bem manejada, ndo € sendo uma via expedita para a
materializagdo do interesse publico*?.

Isso posto, analisar-se-a, nos préximos capitulos, se ha, no termo de
autocomposicdo aprovado pelo Acérddao n° 1130/2023, elementos que
indiqguem que a solugéo concertada correspondeu ao interesse publico em jogo

no caso concreto.

1.3. A falta de confianca e de sinergia entre as partes

Como explica Mariana Carnaes*?, questiona-se se existe realmente full
disclosure a respeito do que se deve manter ou do que se pode flexibilizar em
um acordo administrativo. Essa dinamica advém, em grande parte, das
relacdes adversariais travadas no ambito dos processos administrativos, nos
quais se busca constantemente desconstruir os argumentos da outra parte.

Ndo é incomum que as decisdes pautadas na discricionariedade
publica, fundamentando-se no interesse publico, mesmo se devidamente
motivadas, n&o satisfagam a parte prejudicada. Com isso, fomenta-se a
desconfianga se houve um devido processo legal substantivo ou uma
imposig¢ao preconcebida.

Por isso, quanto maior o grau de adversariedade, maior também é a
dificuldade de atingir-se um consenso, uma vez que as partes ndo acreditam
nas razdes das outras ou entdo se veem em uma disputa de tudo ou nada, de
ganho ou perda por completo*. E uma polarizagéo que se baseia no raciocinio
de que o que é bom para um, necessariamente, € ruim para o outro, devendo
ser rechacgado de imediato.

Dessa desconfianga, nasce a inflexibilidade de enxergar convergéncias

que atendam ao interesse de ambas as partes envolvidas, abrindo-se espaco

42 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 62-63.

43 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 96.

44 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 97.
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para a imposicdo de compromissos, 0 que vai, por 6bvio, contra a légica
consensual*.

Ademais, a falta de confianga entre os negociantes toma maior forma
quando a relagéo entre eles €, historicamente, antagonista. Seria o caso de
agéncias reguladoras e regulados, confundindo-se, assim, "os limites das
dificuldades relacionais com a discussédo do problema em si, aumentando a
resisténcia entre as partes, quando (...) o problema existe independentemente
de quem o esta externalizando"*®.

Outro desafio ocorre quando a desconfianga faz com que a parte se
posicione, intencionalmente, de maneira extrema, na expectativa de que a
contraparte nunca aceitara as proposic¢oes iniciais, chegando ambas, por fim,
a um falso meio-termo. Isso possibilita que os polos fagam concessdes sobre
elementos que nunca foram importantes, de modo a apenas aparentar postura
razoavel e colaborativa*’, pelo menos de inicio. Podem também os
negociantes ficarem relutantes em fornecer informagdes pertinentes ao
deslinde da atuacdo concertada, em razdo do receio da ma utilizagao ou até
mesmo da utilizagdo contra elas no futuro. Assim, "de um lado, é necessario
apresentar informagées suficientes para viabilizar o acordo; de outro, teme-se
pela abertura demasiada que possa prejudicar o interessado no caso de sua
néo celebragédo"*.

A falta de confianga entre as partes gera uma negociagao distributiva,
isto &, um "jogo de resultado nulo, em que um quer esmagar o outro"*°.

Todos esses elementos prejudicam a celeridade e a eficiéncia das
negociagdes de que podem resultar acordos administrativos.

No mesmo sentido, tem-se a falta de sinergia entre as partes®, que

também deriva do fator adversarial presente entre elas. Essa auséncia de

45 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatério. Londrina: Thoth, 2022. p. 97.

46 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 99.

47 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 100.

48 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 101.

49 MOUTON, Jean. Negociagao. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2017. E-book. p. 59-60.

50 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 108.

29



senso colaborativo faz com que os polos se recusem a atribuir legitimidade as
proposi¢coes feitas pelos contrarios e, por consequéncia, figuem com
resisténcia ainda maior em aceita-las. Uma vez que o negociante n&o
consegue dar valor ao interesse do outro, é muito dificil a extragdo de um senso
de justica dos interesses externalizados, o que atesta que a inexisténcia de
sinergia também impacta a delimitagdo do que seria justo ou ndo no caso
concreto, para todos os envolvidos.

Diferentemente dos processos adversariais, "o consenso ndo busca
atender apenas ao interesse publico, mas, junto com ele, também o interesse
dos participantes"', de modo que todos entendam terem sido contemplados
seus critérios do que é correto na situacdo em questdo. Com isso, a busca pela
convergéncia de interesses somente pode concretizar-se com a abertura das
partes, ou seja, com a efetiva cooperagéo, baseada no intuito de viabilizar a
melhor saida, tanto para elas, como para os fins do acordo.

Sendo assim, nos préximos capitulos, sera examinada a presenca de
elementos que podem ter estimulado confianga e sinergia entre as partes
negociantes do termo de autocomposicdo aprovado pelo Acérddo n°
1130/2023.

5T CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 109.
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2. AS FUNGCOES TRADICIONAIS EXERCIDAS PELO TCU E O
PAPEL DE MEDIADOR QUE SURGE COM A IN N° 91/2022

Neste capitulo, serdo abordadas as competéncias tradicionais do TCU
e a face de mediador que adveio da IN n°® 91/2022. Depois, sera estudado o
Acordao n°® 2139/2022, que serviu de alento para a edi¢cao da referida norma,
bem como os mecanismos e estruturas previstos nela, especificamente a
Solicitagao de Solugao Consensual (SSC) e a Secretaria de Controle Externo
de Solugdo Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Por
ultimo, serdo examinados relevantes pontos doutrinarios concernentes ao
direito administrativo do medo. Com isso, pretende-se reforgcar a base tedrica

para analise do estudo de caso decorrente da IN n® 91/2022.
2.1. As competéncias tradicionais do TCU

O TCU é composto por nove Ministros, nomeados entre pessoas com
mais de trinta e cinco e menos de setenta anos de idade, com idoneidade moral
e reputacao ilibada, notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos
e financeiros ou de administragcdo publica e que tenham mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os
conhecimentos mencionados®. S&o escolhidos (i) um tergo pelo Presidente da
Republica, com aprovagdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente
dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados
em lista triplice pela Corte, segundo os critérios de antiguidade e merecimento;
e (ii) dois tergos pelo Congresso Nacional®3.

A funcao de controle externo possui relevancia ndo somente no que diz
respeito a eficiéncia na gestdo das finangas e do setor publico, mas também

no que tange ao equilibrio dos Poderes dentro do Estado Democratico®. E

52 Art. 73, § 1°, CF.

53 Art. 73, § 2°, CF.

54 LIMA, L. H. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Sao
Paulo: Grupo GEN, 2023. p 71.
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atividade que tem origem no risco de que a atuagdo dos governantes possa
estar em desacordo com a vontade dos governados®®.

O controle externo fica a cargo do Poder Legislativo e, no ambito federal,
€ exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, conforme prevé o art. 71 da Constituicdo Federal. Da mesma forma,
nas demais unidades federativas, € de competéncia das Camaras Municipais
nos Municipios, da Camara Legislativa no Distrito Federal e das Assembleias
Legislativas nos Estados, com o apoio dos respectivos Tribunais de Contas.

Para a concretizacdo dessa competéncia constitucional, cabe ao TCU
(i) apreciar as contas anuais do Presidente da Republica mediante parecer
prévio (art. 71, 1), bem como (ii) julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos da Administracao direta e
indireta (art. 71, Il) e (iii) apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal
e de concessao de aposentadorias, reformas e pensdes (art. 71, lll). O Tribunal
deve, ainda, (iv) realizar inspec¢des e auditorias contabeis, financeiras,
orcamentarias, operacionais e patrimoniais, por iniciativa prépria ou por
solicitagdo do Congresso Nacional (art. 71, V)% e fiscalizar (v) as contas
nacionais das empresas supranacionais e a (vi) aplicagdo de recursos da
Uni&o repassados a Estados, ao DF ou a Municipios (art. 71, V e VI).

Ademais, compete a Corte de Contas (vii) prestar informagdes ao
Congresso Nacional sobre fiscalizagdes realizadas (art. 71, VII), (viii) aplicar
sangdes e assinar prazo para a corregao de ilegalidades e irregularidades (art.
71, VIII e IX), (ix) sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal (art.
71, X, §§ 1° e 2°) e (x) representar ao Poder competente sobre irregularidades
ou abusos apurados (art. 71, XI)*’.

%5 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagao: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 22.

%6 O art. 1°, Il, da LOTCU reproduz o referido artigo, referindo-se, contudo, a “fiscalizagéo” no
lugar de “inspegbes e auditorias”. Como esclarece Lima, “inspegbes e auditorias sédo
modalidades de fiscalizagéo (...) [d]Jesse modo, a expressao fiscalizagao tem um carater mais
amplo e genérico” (LIMA, L. H. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais
de Contas. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. p. 171).

570 art. 1°, VIIl, da LOTCU se apresenta como uma forma mais completa do artigo em questao,
uma vez que prevé que cabe ao TCU “representar ao poder competente sobre irregularidades
ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo responsabilidades, inclusive as de
Ministro de Estado ou autoridade de nivel hierarquico equivalente”.
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Ainda entre as competéncias constitucionais do TCU estao os deveres
de (xi) emitir pronunciamento sobre despesas realizadas sem autorizagao, por
solicitagao da Comissao Mista Permanente de Deputados e Senadores (art.
72, §2°), (xii) apurar denuncias de cidadaos, partidos politicos, associagcbes ou
sindicatos sobre irregularidades e ilegalidades (art. 74, § 2°), (xiii) fixar as
quotas dos fundos de participagéo dos Estados, do DF e dos Municipios (art.
161, paragrafo unico) e (xiv) elaborar parecer prévio sobre as contas de
governo de territorio (art. 33, § 2°).

A jurisdicédo do Tribunal é propria e privativa, em todo territorio nacional,
sobre as pessoas e matérias previstas no art. 5° da Lei Organica do Tribunal
de Contas da Uniédo (LOTCU - Lei n°® 8.443/1992).

Destaca-se que também atribuem competéncias a Corte de Contas a
mencionada LOTCU®, a Lei de Responsabilidade Fiscal®®, a Lei n°
8.666/1993, a Lei n® 14.133/2021%° ¢ a Lei n® 9.491/1997°, especificamente, a
funcdo de fiscalizar os processos de privatizagbes realizados pela
Administragdo Publica federal.

2.2. O papel do TCU de mediador advindo da IN n° 91/2022

Para além do que foi listado no topico anterior, ha previsao de outras

competéncias do TCU no seu Regimento Interno® e em outras normativas

% Art. 1°, X a XV (administragdo interna) e XVII (resposta a consulta); art. 3° (poder
regulamentar); e art. 101 (requisigéo de servigos técnicos especializados).

%9 Art. 59 (fiscalizagdo do cumprimento da LRF).

60 Arts. 169 a 173 (controle das contratagdes). A Lei n° 14.133/2021 posiciona os tribunais de
contas como “terceira linha de defesa”. O diploma suprimiu quase totalmente as disposi¢des
do art. 113 da Lei n°® 8.666/1993 (controle das despesas e dos contratos e demais instrumentos
regidos pela referida Lei), mantendo apenas o § 1°, o qual previa que qualquer licitante,
contratado ou pessoa fisica ou juridica poderia representar ao Tribunal de Contas (art. 170, §
4°, Lei n° 14.133/2021). Nas palavras de Lima, “é possivel considerar essas supressbes na
NLL como um retrocesso (...) porque, com base no art. 113 da Lei n°® 8.666/1993, os tribunais
de contas brasileiros promoveram a correg¢éo de inimeras falhas em procedimentos licitatérios
€ na execugdo dos contratos deles decorrentes, evitando substanciais danos ao erario, da
ordem de bilhbes de reais anualmente, e assegurando a observancia de principios
fundamentais da administragdo publica” (LIMA, L. H. Controle Externo: Teoria e
Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. p 186).

61 Art. 18, VIII (apreciagdo da documentagio dos processos de desestatizago).

62 Art. 1°, IV (emiss&o de pronunciamento conclusivo), V (auditoria de projetos e programas),
XIlI (fiscalizagdo da aplicagéo da LRF) e XV (acompanhamento, fiscalizagao e avaliagao de
processos de desestatizacao).
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proprias do Tribunal, destacando-se, entre elas, a de mediacdo em proposta
de solugao consensual, estabelecida pela IN n°® 91/2022.

Como explica Bruno Dantas, o objetivo da criagdo de uma “camara de
mediag¢ao” no TCU seria “encurtar a distancia entre a pactuacéo e o controle,
o hiato entre o gestor e o auditor3.

Assim, baseando-se nos arts. 3°da LOTCU e 2° do RITCU, que dispéem
sobre o poder regulamentar do Tribunal, e apds deliberagdo plenaria no
processo n° 031.569/2022-6, expediu-se a referida instrugdo normativa®. Com
ela, o TCU atribuiu a si um papel de mediador por meio da instauragao de
procedimentos de solugdo consensual de controvérsias relevantes e de
prevencgao de conflitos afetos a 6rgaos e a entidades da Administragao Publica
federal.

Para os fins deste estudo, as considerag¢des indicadas pelo Tribunal
como embasamento para a edi¢ao da aludida instrucéo serao divididas em dois
grupos: normativas e praticas.

As consideragdes normativas foram: (i) a Resolugdo TCU n° 164/2003,
que dispbe sobre a formalizagdo das deliberacbes, atos e documentos
expedidos pelo TCU; (ii) o Decreto n® 9.830/2019, o qual prevé que a atuagao
de orgaos de controle privilegiara agdes de prevengao antes de processos
sancionadores; e (iii) a Lei n® 13.140/2015, que versa sobre a possibilidade de
utilizagdo da autocomposigao de conflitos no &mbito da administragao publica.

Quanto ao item (i), verifica-se que foi indicado em razdo do
procedimento interno necessario para a formalizacdo de uma instrucao
normativa. No que tange ao (ii), nota-se que foi apontado para embasar a
adocdo de solugdes consensuais em detrimento de eventuais penalidades
impostas unilateralmente pelo Poder Publico.

Ja quanto a consideragao (iii), constata-se que o TCU se baseou na Lei
de Mediacdo e de Conciliacdo para instituicdo de seus procedimentos de
resolucao acordada. Embora a Lei n°® 13.140/2015 (Capitulo Il) seja pertinente

6 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagao: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 65.

84 Forma determinada pelo art. 67, |, do RITCU: “Art. 67. As deliberagbes do Plenario e, no que
couber, das cédmaras, terdo a forma de: | — instrucdo normativa, quando se tratar de
disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgao ou entidade sujeita a jurisdigdo
do Tribunal;”.
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ao assunto, observa-se que nela sdo estabelecidos certos parametros que
restringem a autocomposig¢ao. Além disso, os dispositivos destinados ao tema
colocam em protagonismo a agéo da Advocacia-Geral da Unido (AGU).

O art. 32 do diploma dispde que a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios poderdo criar camaras de prevengao e resolugao
administrativa de conflitos, no @mbito dos respectivos érgdos da Advocacia
Publica. As camaras em questao terdao competéncia para dirimir conflitos entre
orgaos e entidades da administragdo publica, para avaliar a admissibilidade
dos pedidos de resolugao de conflitos (por meio de composigéo, no caso de
controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico) e para
celebrar termo de ajustamento de conduta.

Ademais, o art. 35 da referida lei prevé que as “controvérsias juridicas
que envolvam a Administracdo Publica federal direta, suas autarquias e
fundagbes poderédo ser objeto de transacdo por adesdo”, fundamentando-se
na autorizagdo do Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia
pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais superiores, ou em
parecer da mesma autoridade aprovado pelo Presidente da Republica.
Viabiliza-se a negociagéo de transagdes em massa para conflitos repetitivos,
com o requisito da pacificagdo da jurisprudéncia dos tribunais superiores ou de
aval do chefe do Executivo federal. Por esses motivos, nesses casos, “perde-
se um contato mais proximo do administrado, pois inexistente o dialogo e a
negociagdo™®.

Ademais, o art. 36 dispbe que, nos casos em que haja controveérsia
juridica entre 6rgdos ou entidades de direito publico que integram a
Administragdo Publica federal, a responsabilidade da composi¢ao € da AGU.

Ha, na mesma linha, previsdo de composi¢ao extrajudicial de conflitos
envolvendo os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, suas autarquias e
fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista
federais (art. 37).

Nesse sentido, entende-se que a adicdo do art. 26 da LINDB nas

consideragdes da edicdo da norma seria interessante para o embasamento da

85 SPENGLER, F. M. WRASSE, H. P. As possibilidades de autocomposigdo regulamentadas
pela Lei n® 13.140/2015 em conflitos da administragéo publica federal, Revista da Faculdade
de Direito da UERJ, n. 35, p. 189, 2019.
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instituicdo de procedimento de resolugdo acordada na forma estabelecida pela
IN n°® 91/2022. Isso porque, conforme explicitado no topico 1.1 deste trabalho,
diferentemente da Lei de Mediag&o, o dispositivo traz regra juridica geral, um
permissivo genérico as autoridades administrativas®® para celebragdo
compromisso com interessados. A referido artigo foi, inclusive, citado no
acordao que serviu de inspiracdo para a edicdo da instru¢do normativa sob
analise (Acordao n°® 2139/2022, que sera estudado mais adiante).
Depreende-se do art. 26 que o Poder Publico esta imediatamente
autorizado a firmar acordos administrativos®’®®, pois a LINDB é o proprio
fundamento de validade da consensualidade administrativa e dispbe do
minimo regulamentar para viabilizar a celebragdo de solugdes concertadas®.
Tendo em vista as consideragdes acima expostas e o que foi deduzido
no topico 1.1 desta monografia, verifica-se que a atuacdo do TCU como
espécie de mediador, nos termos da IN n® 91/2022, ndo se apoia em disciplina
legal expressa, mas em interpretagdo ampliativa de sua competéncia’".
Nessa toada, importante retomar fungdo do TCU ja mencionada,
referente a fiscalizacdo dos processos de privatizacbes realizados pela

5 A LINDB nao qualifica a “autoridade administrativa”. Contudo, de um modo geral, pode-se
compreender que “corresponde aquela com competéncia para emitir o ato administrativo no
caso concreto” (GUERRA, S.; PALMA J. B. Art. 26 da LINDB: Novo regime juridico de
negociacdo com a Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Edicdo
Especial: Direito Publico na Lei de Introdugéo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°
13.655/2018), 2018, p. 150).

87 A partir da organizagdo normativa do art. 26 da LINDB, percebem-se duas dindmicas
consensuais: acordos substitutivos e acordos integrativos. Diante da hipotese de eliminagao
de irregularidade, celebra-se acordo substitutivo da decisao final do Poder Publico, a fim de
cessar a atividade irregular. J& quando for caso de incerteza juridica, utiliza-se o acordo
integrativo, cujo objeto é justamente sanar as duvidas, de modo a obter um pronunciamento
claro e concreto da Administracdo Publica, sem que se substitua o ato discricionario
(PEIXOTO, R. O art. 26 da LINDB como clausula geral para a realizagdo da autocomposigao
pela Administragao Publica: uma analise dos limites e possibilidades. Civil Procedure Review,
v. 12, n. 3, 2021, p. 76-77).

58 No caso de situagdo contenciosa, o compromisso da LINDB se aproxima da figura do acordo
substitutivo, pois voltado ao término do processo administrativo (GUERRA, S.; PALMA J. B.
Art. 26 da LINDB: Novo regime juridico de negociagdo com a Administragdo Publica. Revista
de Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas
de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), 2018, p. 151).

8 GUERRA, S.; PALMA J. B. Art. 26 da LINDB: Novo regime juridico de negociagdo com a
Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Publico
na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), 2018, p.
147-148.

70 PEREIRA, G. L. M. Solicitagdo de Solugdo Consensual: como vai funcionar na pratica? Novo
procedimento do TCU gera expectativas e duvidas. Jota, 8 mar. 2023.

" PALMA, J. B. O TCU e sua consensualidade controladora — Método adequado de solug&o
de conflitos ou expansao de competéncias controladoras? Jota, 28 jun. 2023.
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Administragdo Publica federal’>. Em 1998, considerando o seu poder
regulamentar’® e a previsdo do art. 18, VIII, da Lei n° 9.491/1997
(procedimentos do Programa Nacional de Desestatizagdo — PND)™*, o TCU
editou a IN n° 27/19987°, que dispds sobre a competéncia do Tribunal para
avaliar os processos de desestatizagdes federais.

Assim, desde a década de 1990, quando se reduziu a atuacéao direta do
Estado na economia com o PND’® e com a criagdo das agéncias reguladoras
para fiscalizar os novos agentes privados’’, a Corte de Contas reavaliou sua
forma de atuacao, tendo acompanhado o ciclo de reforma do Estado na area
de infraestrutura. Em vez de fiscalizar apenas os aspectos referentes as
prestacoes de conta (como quando os servigos publicos eram promovidos
preponderantemente por empresas estatais), o Tribunal passou a observar
também a eficiéncia das entidades reguladoras e a qualidade dos servigos
prestados’®.

Nessa linha, a redugao da participacédo estatal na economia brasileira
teria justificado o fortalecimento das instituigbes incumbidas de controlar a
atuacdo daqueles novos atores, ou seja, o incremento da atuagédo do TCU,
abrangendo a fiscalizagdo dos setores regulados provenientes das
privatizagdes’®.

Por outro lado, as consideracdes praticas indicadas na IN n°® 91 foram
as seguintes: (i) a necessidade de definir procedimentos voltados a busca de
solugdes consensuais envolvendo o TCU, gestores publicos e particulares; (ii)
o estabelecimento de um processo de trabalho formal ira contribuir para

2 Art. 1°, IN TCU n° 81/2018.

73 Art. 3° da LOTCU.

74 “Art. 18. Compete ao Gestor do Fundo: (...) VIII - preparar a documentagéo dos processos
de desestatizagdo, para apreciagado do Tribunal de Contas da Unigo;”.

> Depois revogada pelas INs TCU n° 46/2004 e 52/2007 e, finalmente, pela IN TCU n°
81/2018. Antes, havia a IN TCU n° 10/1995.

® MANTEGA, G. O programa de privatizagdes brasileiro e a sua repercusséo na dindmica
econdémica. In: FUNDACAO GETULIO VARGAS. Relatério de Pesquisa n° 53/2021
EAESP/FGV/NPP, 2001, p.33.

"PACHECO, R. S. Regulagdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. Revista
da Administragao Publica, n. 40, 2006, p. 527.

8 ZYMLER, B. O controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU. Coluna Juridica da
Administragao Publica, Informativo JML: Contratagdes Publicas, ed. 55, 2019, p. 1.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2023. Noticias — Atuacdo do TCU em
desestatizagbes e regulacdo de servicos publicos é tema de debate. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/atuacao-do-tcu-em-desestatizacoes-e-regulacao-
de-servicos-publicos-e-tema-de-debate.htm>. Acesso em: 3 out. 2023.
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acelerar e dar maior efetividade a agcdo do TCU; e (iii) o TCU ja executa
diversas ag¢des de interlocu¢do com gestores e particulares com vistas a
exercer o seu papel pedagdgico e orientador, de forma a auxilia-los no
estabelecimento de alternativas para a solugéo de problemas de interesse da
administragao publica.

Nos itens (i) e (ii), compreendem-se finalidades, quais sejam, o
estabelecimento de métodos alternativos de resolugé&o de conflitos no ambito
da Corte de Contas e o aumento da efetividade das fun¢gdes do Tribunal,
respectivamente.

Quanto a consideragao (iii), percebe-se uma tentativa de formalizagéo
de praticas que ja ocorrem, mediante as quais o TCU figura como interlocutor
na resolucéo de conflitos entre gestores e particulares.

Nessa linha, é relevante examinar o Acordao TCU n° 2139/2022, que

serviu de alento para a edicdo da IN n° 91/2022%. E o que se passa a fazer.

2.3. O impulso para a edicao da IN n° 91/2022 — Acérdao n°
2139/2022

O Acérdao n°® 2139/2022 foi proferido no TC n° 019.064/2022-5, de
relatoria do Ministro Bruno Dantas, cujo objeto consistia no acompanhamento
dos atos relacionados a proposta apresentada pela Concessionaria Rota do
Oeste S.A. (CRO) a ANTT com o intuito de solucionar inadimplementos
contratuais.

Antes da instauracdo do referido acompanhamento, indicios de
irregularidades relacionados a gestéo do contrato de concesséo da BR-163/MT
ja haviam sido analisados no ambito do TC n° 034.032/2017-7. Desse
processo, resultou acordao com determinagcdo a ANTT para que corrigisse as
inconformidades relativas aos descumprimentos de obrigagdes contratuais por

parte da Concessionaria.

80 Informagao fornecida por Silvia Machado Le&o, Procuradora Federal da ANTT, em palestra
ministrada no Nucleo de Direito Setorial e Regulatério da Faculdade de Direito da Universidade
de Brasilia (NUCLEO DE DIREITO SETORIAL E REGULATORIO — UNB. Experiéncia
juridica das concessdes de rodovias - Silvia Machado Ledo. YouTube, 23 jun. 2023. 1 video
(93min). Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=mWisS6wzxjA>. Acesso em: 18
set. 2023).
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Contudo, ap6s o tréansito em julgado, as partes noticiaram novos
desdobramentos que poderiam ocasionar a perda de objeto das ordens
exaradas pelo TCU. Os principais fatos comunicados a fim de resolver as
inadimpléncias contratuais compreendiam a celebragao de TAC e, com isso, a
transferéncia do controle acionario da concessao.

No caso em questao, a vencedora do leildao do edital para exploragao da
BR-163/MT foi a Odebrecht Transport S.A. — OTP, que constituiu sociedade de
proposito especifico, qual seja, a Concessionaria Rota do Oeste, que, em
12/03/2014, firmou o contrato de concessao com a ANTT.

De acordo com os autos, a CRO néao teria realizado as intervengbes
rodoviarias exigidas no instrumento contratual®!, fato que estaria afetando os
usuarios pela auséncia de prestacao de servigo adequado, pelo encarecimento
das atividades dependentes da rodovia e pelo aumento no numero de
acidentes.

Diante dessa situagdo, a MT Participagdes e Projetos (MTPAR),
informou a CRO a intencdo de assumir seu controle acionario para que fosse
formalizado TAC com a ANTT. O ineditismo do caso reside no fato de a MTPAR
ser sociedade de economia mista criada pelo governo do Mato Grosso com
vistas a promover geragao de investimentos no Estado.

Entdo, em agosto de 2022, instaurou-se o acompanhamento TC n°
019.064/2022-5%2, por meio do qual a Agéncia enviou a documentagio
referente a nova proposta de TAC e a alteracdo acionaria. Nesse sentido, as
partes (ANTT e CRO) teriam até 5/10/2022 para decidir sobre a solugao a ser
adotada no caso — celebrag&do de novo TAC ou devolugdo amigavel —, tendo
em vista que seria o termo final da eficacia do Decreto n® 11.122/2022, que

81 Nas possiveis causas da inadimpléncia, destacaram-se (i) a redugéo da demanda entre 2014
e 2016; (ii) a mudanga na politica de financiamento do BNDES, da Caixa Econémica Federal
e do Banco do Brasil; (ii) o aumento do prego do componente asfaltico; (iv) a Lei dos
Caminhoneiros; e (v) a Operagéo Lava Jato. Ademais, a concesséao teve inicio em margo de
2014 e a cobranca de pedagio, em setembro de 2015. Em 2017, a ANTT teria passado a
constar as irregularidades e a piora nas condigées financeiras da Concessionaria, com niveis
de execucao baixissimos para obras de duplicacdo e demais melhorias, como acessos,
retornos, vias marginais etc.

82 Antes da instauragdo do TC n°® 019.064/2022-5, tramitavam perante a ANTT trés processos
envolvendo o saneamento das irregularidades contratuais: caducidade (50500.321614/2019-
88), minuta de TAC (50500.027628/2021-22) e relicitagdo (50500.116693/2021-21). Também
corria o processo arbitral visando ao reequilibrio econdémico-financeiro (CCI
GSS/PFF/23960/2018).
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qualificou a concessao para fins de relicitagdo no ambito do Programa de
Parcerias de Investimento (PPI).

A importancia da manifestacdo do TCU no caso, além do ineditismo e
da relevancia, seria também em razdo de que a formalizagdo de novo de TAC
abrangeria questdes ja apreciadas pelo Tribunal. Ressaltou-se, no acoérdao,
que o acompanhamento de processos de celebracdo de TACs nao é novo no
ambito da Corte de Contas®.

As principais condigdes a serem pactuadas no referido Termo eram as

seguintes:

“a) prazo de oito anos para saneamento das inexecugbes
contratuais;

b) aporte de equity de R$ 1,2 bilhdo pela nova controladora;

¢) manutengéo do patamar tarifario atual, acrescido do reajuste pelo
IPCA;

d) suspensdo dos processos administrativos sancionadores em
curso ou cujo fato gerador seja anterior a eficacia deste instrumento,
com a suspensao do prazo prescricional, e, caso cumpridas as
condigbes avengadas no TAC, extingdo dos processos;

e) suspensdo dos processos no TCU: TC 032.830/2016-5, TC
023.217/2015-4 e TC 034.032/2017-7;

f) extingdo do passivo regulatério, caso haja o cumprimento integral
do TAC;

g) renuncia, de forma definitiva e irretratavel, a todas as pretensbes
formuladas no procedimento arbitral CCl 23960/GSS/PFF; e

h) celebragdo entre as partes, dentro do prazo de um ano, de um
termo aditivo que contemple:

(i) a prorrogagéo do contrato por cinco anos, caso sejam cumpridas
integralmente as condigbes do TAC;

(i) o compartilhamento de riscos relativos a eventuais impactos de
novas ferrovias concorrentes com a rodovia concedida;

(i) a autorizagdo de nova troca de controle acionario, apos o
cumprimento integral do Plano de Ataque, com prazo de trés anos;
e

(iv) a vedagéo de a antiga controladora voltar a compor o quadro de
acionistas da concessdo”®.

Em despacho preliminar proferido em processo administrativo da ANTT,
a Diretoria da Agéncia consignou que a firma de nova versao de TAC entre a
ANTT e a CRO seria uma solugéo compativel com o interesse publico®®.

83 “Cabe mencionar que ndo é a primeira vez que o TCU realiza o acompanhamento de um
processo de celebragdo de TAC (por exemplo, os TACs celebrados pela Anatel com as
empresas Telefénica, TIM e Algar, Acordaos 2.121/2017-Plenario, 548/2020-Plenario e
618/2020-Plenario, respectivamente). No presente caso, novamente as caracteristicas, a
relevéncia e o ineditismo do TAC em analise justificam a atuagdo deste Tribunal’ (Acérdao n°
2139/2022, Voto, p. 2).

84 Acordao n° 2139/2022, Voto, p. 3.

8 TC n° 019.064/2022-5, pega 3.
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Esclareceu-se que, dentre as possibilidades existentes, a extingdo por
caducidade encontraria obice na qualificacdo do empreendimento no ambito
do PPI (art. 14, § 3°, Lei n° 13.448/2017) e, mesmo se eventualmente fosse
viavel, haveria risco de descontinuidade da prestacdo dos servigos,
considerando a incerteza de sucesso em nova licitagdo ou na assuncgao da
concessao pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT).

Ja quanto a relicitagdo, seria op¢cao melhor que a caducidade, pois
permitiria a extingdo amigavel e uma transigao para a futura vencedora da nova
licitacdo. Contudo, a situacédo dos servigos explorados nao seria resolvida por
completo, tendo em vista que seriam excluidas as obrigagdes de investimento
pendentes e que a prestagcdo de servicos seria executada em condigdes
minimas (art. 15, I, Lei n® 13.448/2017). Ademais, essas circunstancias
poderiam perdurar por, pelo menos, vinte e quatro meses (art. 20, § 1°, Lei n°
13.448/2017).

Por derradeiro®, apontou-se que a alternativa de celebragdo de TAC
geraria ganhos socioecondmicos consideraveis se comparada com a
relicitagcao, pois abrangeria as obrigagdes contratuais como um todo. Explicou-
se que ocorreria um aporte imediato de recursos, de modo a antecipar os
investimentos de duplicacédo da rodovia e de recuperacédo do pavimento. Com
isso, haveria melhora nas condigbes de logistica e de vida das comunidades
lindeiras, diminuigdo dos acidentes e de frete rodoviario e aumento dos postos
de trabalho. Entre as vantagens, também foi mencionada a reducgéo tarifaria a
longo prazo.

Assim, segundo o Diretor da Agéncia, o TAC seria a saida que
proporcionaria resposta mais imediata ao usuario e que asseguraria uma tarifa
mais moédica em comparagdo com uma nova licitagdo. Ademais, reestabelecer-

se-ia o papel fiscalizatorio da ANTT mediante a renuncia da Concessionaria ao

8 Ventilaram-se, ainda, a encampagao e a assungéo da concessao pelos financiadores (step
in). Quanto a primeira, ndo seria vantajosa, pois demandaria tramite legislativo, prévia
indenizagéo, enfrentamento das mesmas questdes submetidas ao juizo arbitral e mobilizagao
do DNIT ou de outro agente publico para assungédo da rodovia. Para o Diretor da Agéncia,
dificilmente se obteria resposta rapida ou nos mesmos niveis de um contrato privado. Quanto
a segunda hipotese, frisou-se, antes de mais nada, que ndo haveria indicativos de interesse
dos financiadores, bem como seria necessario servigo especializado de entidades voltadas ao
emprego do capital.
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procedimento arbitral CCI 23960/GSS/PFF, que limitava a atuagao da Agéncia
em razao de cautelar impedindo descontos tarifarios, aplicagcao de penalidades
e imposigao de caducidade. O a época Ministério da Infraestrutura também se
manifestou nesse sentido®, frisando a vantajosidade do TAC no que tange ao
menor prazo de execucdo das obras de ampliacdo de capacidade e de
melhorias na rodovia.

No voto do Acdorddo TCU n° 2139/2022, o relator pontuou a
peculiaridade em ser a transferéncia do controle da concessao destinada a
uma empresa controlada pelo Poder Publico®. Por conta desse fator,
considerou de excessivo rigor exigir a integral observéancia das clausulas de
contrato de concessao firmado com empresa particular quando o novo

controlador é parte da Administragao Publica. Veja-se:

“Néo é demais destacar que, no que tange a gestdo das rodovias
federais, a Unido esta autorizada a delegar a administragdo de
rodovias aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, inclusive
para a exploragdo mediante concessao (Lei 9.277/1996). Mais ainda,
a Unido pode transferir rodovias ou trechos de rodovias federais,
mediante doagédo, a esses mesmos entes (Lei 12.379/2011, art. 18).
Portanto, seria de excessivo rigor exigir, no hegdécio em questéo, a
integral observancia das clausulas que regem um contrato de
concessao firmado inicialmente com uma empresa particular, na
medida em que o eventual novo controlador é parte da administragdo
publica estadual’®.

Entdo, a abrangéncia e a finalidade do acordo foram analisadas. Pelo
fato de estarem envolvidos dois entes publicos, o relator discordou da unidade
instrutora quanto a afirmacgéo de que as altera¢des de obrigagdes e da matriz
de risco do contrato seriam alheias a um processo de TAC. Ressaltou que o
Poder Publico se reveste de carater instrumental, almejando-se o desapego do
formalismo para a adog&do de um modelo que adere menos ao procedimento e

se preocupa mais com os resultados.

87 TC n° 019.064/2022-5, pega 41.

8 O relatério de gestdo de 2022 indicou que o governo do Estado do Mato Grosso € detentor
de 99,99% das agbes da companhia (MT PARTICIPACOES E PROJETOS. MTPAR, 2023.
Relatorio de Gestdao e Balango Anual — Relatério e Balango Anual 2022. Disponivel em:
<https://www.mtpar.mt.gov.br/relatorio-de-gestao-e-balanco-anual>. Acesso em: 20 set.
2023).

89 Acorddo n° 2139/2022, Voto, p. 7.
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Nessa toada, o Ministro considerou a proposta de termo de ajustamento
uma solugdo consensual pautada no interesse geral e na eficiéncia, em
harmonia com os principios que regem a Administragao Publica.

Em seguida, foram examinados os pontos considerados mais relevantes
no TAC: (i) suspensdo dos processos conexos no TCU; (ii) requisitos
contratuais para a transferéncia de controle da Concessionaria; (iii) alocagao
dos riscos relacionados a novas ferrovias; (iv) extensdo do prazo da
concessdo; (v) sustentabilidade econdmico-financeira do projeto; (vi)
capacidade econémico-financeira do novo controlador; (vii) acompanhamento
e fiscalizagdo do TAC pela ANTT,; e (viii) transagéo dos passivos regulatérios
e renuncia ao procedimento arbitral. Ndo foram exploradas todas as questdes
veiculadas na minuta do termo dado o curto periodo para finalizacdo da
instrugdo, em decorréncia do prazo de validade do decreto da relicitagao.

Inicialmente, discorreu-se sobre a proposicdo do TAC referente a
suspensao, pelo TCU, dos processos conexos que tramitam em seu ambito®.
Com relacédo a esse tema, a ANTT apresentou nova redacdo apods a
instrugao®', excluindo a necessidade de anuéncia do Tribunal ao
sobrestamento dos referidos procedimentos e incluindo, por outro lado,
obrigacdo da Agéncia de abster-se de aplicar, em decorréncia das
determinacdes exaradas pela Corte de Contas naqueles feitos, medidas que
impliquem impactos econémico-financeiros.

O Ministro relator se posicionou em concordancia com a unidade
instrutora, a qual consignou que a competéncia constitucional do TCU nao se
vincularia as clausulas firmadas em termos de ajustamento de conduta. Os
termos pactuados visariam a evitar a continuidade de agdes administrativas e
judiciais tendentes a gerar sangdes, estabelecendo compromisso juridico entre
as partes sem que isso afaste a possibilidade de atuagdo dos agentes de
controle. Desse modo, a previsao de suspensao do cumprimento de deveres
estabelecidos pela Corte de Contas n&o encontraria respaldo no ordenamento
juridico atual, pois certo que as decis6es do Tribunal tém carater cogente (art.

% TC n° 032.830/2016-5, 023.217/2015-4 e 034.032/2017-7.
9 TC n° 019.064/2022-5, pega 38 (sob sigilo).

43



71, I1X, CF) e que, por isso, a referida clausula poderia, inclusive, ensejar
condutas passiveis de sangao (art. 58, IV e VII, da LOTCU).

Ressaltou-se que, quando do exame das matérias tratadas nos
processos conexos, o TCU considerara as especificidades e o impacto do TAC,
de modo a proceder com a cautela e zelo necessarios. Por essas razdes,
consignou-se no acordao que nao seria necessaria uma proposta de alteragéao
dessa clausula, mas apenas a notificacdo da ANTT a respeito da
irregularidade®.

Entdo, passou-se a analise dos requisitos contratuais para a
transferéncia de controle da concesséo. Segundo a clausula 25.1% do contrato
de concessao, somente seria possivel efetuar a transferéncia do controle apos
a conclusao das obras de duplicacdo, com uma excecao: insolvéncia iminente
e devidamente fundamentada da Concessionaria. Contudo, a ANTT nao teria
apresentado analise especifica de eventual enquadramento da CRO na
referida clausula, o que impediria a troca de controle acionario antes de findas
as obras de duplicacao.

Apesar disso, destacou-se que haveria indicios®® de subsuncdo do
estado societario da empresa a situagao de insolvéncia iminente, questao que
apenas necessitaria de fundamentacao formal. Assim, esse ponto nao seria
impeditivo da realizacdo do TAC, e ficou estabelecido no acérdao que bastaria
dar ciéncia @ ANTT para que adotasse as medidas devidas®.

92 “9.2. dar ciéncia @ Agéncia Nacional de Transportes Terrestres acerca das seguintes
impropriedades identificadas no processo administrativo e na minuta de TAC objeto deste
acompanhamento:

9.2.1. a clausula 3.1, *vi”, da minuta de TAC, em que a agéncia se obriga a suspender a
aplicacdo de determinagbes proferidas por este Tribunal, ndo encontra respaldo no
ordenamento juridico e pode ensejar a sangao de responsaveis, com fundamento no art. 58,
incisos IV e VI, da Lei 8.443/1992".

9 TC n° 019.064/2022-5, pega 17, p. 51.

% “(...) a empresa BDO Consultores (auditoria independente) afirmou que havia incerteza
relevante quanto a continuidade operacional da Concessionaria, visto que ‘o passivo circulante
da Companhia excede seu ativo circulante em R$ 995.405 mil’, e que a eventual ndo
confirmagado da captagdo de recursos com terceiros suscita duvida significativa quanto a
capacidade de continuidade operacional da Companhia (pega 21, itens ndo digitalizaveis)”
(Acordao n° 2139/2022, Relatdrio, p. 30).

% “9.2. dar ciéncia @ Agéncia Nacional de Transportes Terrestres acerca das seguintes
impropriedades identificadas no processo administrativo e na minuta de TAC objeto deste
acompanhamento: (...)

9.2.2. a caracterizacdo da insolvéncia iminente da concessionaria ndo foi formalmente
fundamentada a fim de permitir a transferéncia do controle, de acordo com a clausula 25.1 do
contrato de concessé&o;”.
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Em seguida, o relator examinou o aspecto de alocagdo dos riscos
relacionados a novas ferrovias. Destacou ser importante ponderar que o
insucesso da concessao nao consiste em caso isolado, pois € um fato
observado em varios outros contratos da 32 etapa do Programa de Concessoes
de Rodovias Federais (PROCROFE). Evidéncia disso seriam relicitagdes em
curso para cinco (incluindo a CRO) das sete concessoes realizadas na aludida
etapa®.

Segundo o TCU, as concessdes da 32 etapa do PROCROFE tiveram
leildes com desagios tarifarios agressivos e com investimentos de ampliagéo
elevados. Frisou-se, ainda, que a tarifa da CRO praticada por quildmetro esta
entre as mais baixas no d&mbito da ANTTY".

Dado esse contexto, a alocagao de riscos referentes a ferrovias seria
um dos mecanismos estabelecidos com a funcdo de fortalecer a
sustentabilidade financeira do projeto do TAC, o qual prevé que o Poder
Concedente suportara integralmente os impactos decorrentes da operagéo de
novas ferrovias, caso haja alteragéo superior a 5% do fluxo de veiculos®.

De acordo com o Ministro Bruno Dantas, o marco legal das ferrovias (Lei
n°® 14.273/2021) teria representado um impulso para o crescimento do setor
ferroviario e, em contrapartida, um risco relevante de demanda para o
rodoviario®. Dessa forma, o compartihamento dos riscos de demanda,
variavel que impacta diretamente as receitas da concessao, promoveria maior

previsibilidade e viabilidade ao projeto, de modo a aumentar o interesse dos

% A época da lavratura do acérddo, eram apenas trés: BR-163/267/MS, da MSVia; BR-
060/153/262/DF/GO/MG, da Concebra; e BR-040/DF/GO/MG, da Via 040. Em dezembro de
2022, a Eco101 também requereu devolugdo amigavel da BR-101/ES-BA (PROGRAMA DE
PARCERIAS DE INVESTIMENTOS. PPI, 2023. Projetos — “Relicitagdo”. Disponivel em:
<https://www.ppi.gov.br/projetos/>. Acesso em: 21 set. 2023).

9 TC n° 019.064/2022-5, pega 3, p. 29.

98 “4.4. Dentro de 1 ano apés o inicio da eficacia do presente TAC sera celebrado termo aditivo
contratual entre as partes, com o seguinte objeto: (...) ii. estabelecimento da alocagéo de riscos
relativos a eventuais impactos decorrentes da operagédo de novas ferrovias concorrentes com
a rodovia concedida, ainda que tenham sido autorizadas anteriormente a assinatura do
presente TAC; (...)

4.5. O risco relativo aos impactos decorrentes da operagdo de novas ferrovias, conforme
estabelecido na subclausula anterior, sera suportado integralmente pelo Poder Concedente se
gerar alteragao superior a 5% do fluxo de veiculos, tendo como referéncia ainda a média de
crescimento dos ultimos 5 anos anteriores ao fato gerador, desde que a concessionaria esteja
adimplente com as obrigagbes assumidas no presente TAC, conforme prazos estabelecidos
no Anexo B’ (TC n°® 019.064/2022-5, pega 4, p. 7).

% O Ministro pontua que esse risco se da principalmente no transporte de cargas, que
corresponderia a 92% do trafego da BR-163/MT.
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agentes de mercado. Ademais, a alteragdo da alocagdo de riscos
proporcionaria a manutencao da concessao, evitando a relicitagcao.

Contudo, fez-se uma observacgao: na minuta de TAC, ndo estaria claro
como a ANTT procederia para identificar se a alteracdo do fluxo de veiculos,
considerando a entrada em operacdo de uma ferrovia, dar-se-ia em
decorréncia desse fator ou de outra causa.

Para além disso, assinalou o Ministro que a modificagdo da matriz de
riscos tem o conddo de alterar o equilibrio econémico-financeiro, o que
representaria obice se realizada em negociagdo com particulares. Todavia,
considerando a assuncéo da concessao por empresa controlada pelo Estado
do Mato Grosso e que o TAC seria a solugdo mais vantajosa para a situagao
da rodovia, estaria suficientemente justificada a alteragdo excepcional da
alocacéao de riscos do contrato.

N&o obstante, pontuou ser pertinente normatizagdo posterior com
melhor especificagcdo de como se dara a identificagcdo dos aludidos efeitos
negativos das ferrovias. Para tanto, no acérdao, recomendou-se a ANTT a
realizagdo de estudos a fim de desenvolver metodologia para a quantificagéo
do impacto da entrada de operacdes ferroviarias na demanda das concessdes
existentes'00,

Em seguida, examinou-se brevemente a previsdo de celebragcdo de
termo aditivo contratual para a ampliagao do contrato de concessao por cinco
anos se houver cumprimento integral do TAC. Quanto a esse assunto, o relator
fez consideragcdes semelhantes as expostas no topico anterior, destacando
que a prorrogagao € necessaria para permitir a amortizagdo dos vultuosos
investimentos que serao realizados, de maneira a permitir a sustentabilidade
da concessao. Ademais, o contrato da CRO ja teria previsto a dilagao do prazo
por imposicdo de interesse publico devidamente justificado, que seria
justamente a hipotese do caso analisado. Ndo houve determinagdes ou

recomendacgdes no acordao relacionadas a esse ponto.

100 9 3. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que avalie a conveniéncia
e oportunidade de:

9.3.1. realizar estudos a fim de desenvolver metodologia para a quantificagdo do impacto da
entrada em operacgéo de novas ferrovias na demanda das concessobes existentes;”.
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Em relagcdo a sustentabilidade econdmico-financeira do projeto, o
Ministro assentou que as partes ja teriam detalhado suficientemente como as
dividas da Concessionaria seriam equalizadas. Ressaltou que ha, na ultima
versdo da minuta de TAC apresentada, clausula que prevé, como condicéo de
eficacia do acordo, o saneamento dos passivos da CRO perante os atuais
credores com recursos diretamente da nova acionista. Tampouco foi proposto
encaminhamento sobre essa questdo, uma vez que se relaciona com o
proximo tema a ser destrinchado.

Quanto a capacidade econdémico-financeira da nova controladora, o
relator divergiu do posicionamento da unidade instrutora, a qual apontou que
a manutenc¢do da qualificagdo econémico-financeira exigida dos licitantes no
edital que originou o contrato deveria ser mantida como critério para a MTPAR.

Segundo o Ministro, de acordo com os dispositivos normativos
aplicaveis'™’', o unico critério do edital que permaneceria expressamente
exigivel seria a regularidade fiscal (art. 16, |, da Resolugdo ANTT n°
5.927/2021). Portanto, a capacidade econdmico-financeira seria claramente
necessaria para a assun¢ao do servico, mas deveria ser estabelecida pela
ANTT diante do caso concreto (art. 29 da Lei n°® 10.233/2001).

O relator ainda pontuou, que, além da peculiaridade do novo
controlador, 0 momento da licitacdo e o da troca de controle societario, por
serem distintos, também poderiam exigir qualificagcbes econémico-financeiras
diferentes. Portanto, competiria a Agéncia a analise da capacidade da nova
controladora conforme a situagéo de cada concessionaria, de cada estrutura
de operagdo e de cada estagio da concessdo. No acordio'®?, o TCU deu
ciéncia a Agéncia quanto a pendéncia dessa avaliagao.

101 Art. 27, § 1°, 1, da Lei n°® 8.987/1995 (Lei de Concessdes); arts. 29 e 30 da Lei n® 10.233/2001
(lei de criagdo do CONIT, da ANTT, da ANTAQ e do DNIT); e art. 16, | e I, da Resolugédo ANTT
n°® 5.927/2021 (estabelece regras e procedimentos para analise de transferéncia do controle
societario da concessionaria).

102 %9 2. dar ciéncia & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres acerca das seguintes
impropriedades identificadas no processo administrativo e na minuta de TAC objeto deste
acompanhamento: (...)

9.2.3. ndo foi realizada a analise da capacidade econémico-financeira do novo controlador,
necessaria para a assungao do servigo, segundo requisitos a serem definidos pela Agéncia,
conforme o art. 27, § 1°, inciso I, da Lei 8.987/1995, os arts. 29 e 30 da Lei 10.233/2001 e o
art. 16, inciso I, da Resolugcdo-ANTT 5.927/2021;".
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Passando ao tépico que se intitulou “Do acompanhamento e fiscalizagéo
do TAC pela ANTT’, assentou-se que haveria, na minuta de acordo, uma
hipotese que poderia ser muito permissiva. O item 8.2'% do TAC previu
rescisdo apenas se o descumprimento das obrigagdes ocorresse por dois anos
consecutivos, o que abriria possibilidade para haver total inobservancia das
obrigagdes em um exercicio completo sem desfazimento do acordo.

O Ministro relator assentou que a redacao realmente careceria de
aprimoramento para impedir a¢gdes que resultariam em nivel de execucao
acumulado insuficiente. Nesse sentido, o acordao recomendou que a ANTT
aprimorasse a clausula em questao'%.

O ultimo topico pontualmente analisado foi referente as previsbes de
renuncia ao procedimento arbitral e de extingdo dos passivos regulatérios e
dos processos sancionadores em curso, se o TAC for cumprido.

Quanto a esse assunto, o Diretor da Agéncia se pronunciou no sentido
de que, se o termo de ajustamento for violado, todo o valor sobrestado
(passivos regulatérios e multas) passaria a ser exigivel, sem qualquer
impedimento arbitral'®. Assim, na pior das hipdteses, retornar-se-ia a situagao
original, de modo que a celebragcdo do TAC n&o traria nenhum risco adicional
ao Poder Concedente e permitiria a continuidade da concessdo com a
retomada imediata das obras.

O relator assentou mais uma vez a peculiaridade de ser nova
controladora uma entidade publica, de modo que eventual saldo positivo, seja
para ANTT, seja para a Concessionaria, seria auferido para o bem do interesse

publico. N&o obstante, no acérdao'®, a fim de reafirmar o interesse coletivo,

103 “8,2. Para os efeitos do inciso (i) da subclausula 8.1 acima, considera-se inadimplemento o
descumprimento, por 2 (dois) anos consecutivos, superior a 50% do total previsto no
cronograma anual, de acordo com os pesos estabelecidos na subclausula 8.3, a ser aferido
ao final de cada ano de execugao do plano de trabalho” (TC n° 019.064/2022-5, pega 4, p. 9).
104 9 3. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que avalie a conveniéncia
e oportunidade de: (...)

9.3.2. aprimorar a clausula 8.2. da minuta de TAC de forma a criar incentivos efetivos para a
manutencdo de um nivel de execucdo de investimentos acumulado suficiente para o
adimplemento do TAC;”.

195 TC n° 019.064/2022-5, pega 3, p. 17.

196 9 3. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que avalie a conveniéncia
e oportunidade de: (...)

9.3.3. obter o compromisso de que a MT Participagées e Projetos S.A. ira aplicar o eventual
ganho obtido com a venda de sua participagdo acionaria na Concessionaria Rota do Oeste
S.A. em investimentos em rodovias do estado do Mato Grosso;,”.
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recomendou-se a inser¢édo no TAC de proposta do governo do Estado do Mato
Grosso'?’, a qual prevé o compromisso de reverter o ganho obtido pela MTPAR
com a eventual venda de sua participagao acionaria na Concessionaria para
investimento cruzado em outra rodovia do estado.

Diante do exposto, verifica-se o papel de mediador que o TCU exerceu
no processo que deu origem ao Acordao n° 2139/2022.

De acordo com Scavone Junior'®® o mediador tem a missdo de
contribuir na busca pela solugdo do conflito, ndo cabendo a ele decidir, mas
apenas auxiliar as partes na obtengao da solugao consensual. Ele investiga os
reais interesses dos envolvidos por meio de técnicas proprias, fazendo com
que se criem opg¢des até a escolha da melhor, chegando os proprios
negociantes a resposta para o conflito’%°.

A mediagdo — pautada, entre outros, no principio da autonomia da
vontade''® para fundamentar o exercicio da Administragdo negocial em
alternativa a atuagédo imperativa — mostra-se como uma ferramenta para
concretizar a eficiéncia administrativa, seja porque cria uma via mais célebre e
versatil para a composigéo do conflito, seja porque concorre para a legitimagao
do processo decisorio mediante a promogéo do pluralismo administrativo'!.

No caso acima analisado, o Tribunal agiu ponderando as proposigdes
colocadas pelas partes, de modo a construir opinido prévia quanto a
instrumento que as vincularia no futuro se efetivamente firmado. Apesar do
claro posicionamento do TCU quanto ao TAC ser a solugdo que se mostrava
mais eficiente e vantajosa, a escolha em adota-la ou ndo continuou a critério
dos interessados. Dessa forma, sua atuagdo se restringiu a cientificar
impropriedades e expedir recomendagdes, visando a ag¢des capazes de
restabelecer a sustentabilidade do projeto em discussao.

197 TC n° 019.064/2022-5, pega 37 (sob sigilo).

%8 SCAVONE JUNIOR, L. A. Arbitragem: mediagdo, conciliagdo e negociagdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2019. p. 281.

199 TONIN, M. M. Arbitragem, mediagido e outros métodos de solugdo de conflitos
envolvendo o Poder Publico. Sdo Paulo: Almedina, 2019. p. 82.

110 Um dos sete principios informadores da conciliagéo e da mediagdo segundo o CPC/2015:
independéncia, imparcialidade, autonomia da vontade, confidencialidade, oralidade,
informalidade e deciséo informada (RAMOS, C. H. O novo CPC, mediagéo e a administragao
publica. In: DE PINHO, H. D. B.; RODRIGUES, R. de A. R. Mediagao e arbitragem na
administragao publica. Curitiba: CRV, 2018, p. 67).

" DANTAS, B. Consensualismo na Administragido Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 60.
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E justamente essa ldgica que permeia a instauracdo de procedimento
de solugéo consensual no &mbito da Corte de Contas''2. Passa-se, entdo, a
analise dos dispositivos da IN n° 91/2022.

2.4.IN n°91/2022 - A Solicitacao de Solugao Consensual (SSC)

Rememore-se o objeto da IN n°® 91: instituir, no ambito do TCU,
procedimento de solugdo consensual de controvérsias relevantes e de
prevencgao de conflitos afetos a 6rgéos e entidades da Administragdo Publica
federal em matéria sujeita @ competéncia do Tribunal (art. 1°).

Para tanto, criou-se um érgéo especializado denominado Secretaria de
Controle Externo de Solucdo Consensual e Prevengdo de Conflitos
(SecexConsenso) (art. 3°, paragrafo unico). Ao final do procedimento, objetiva-
se a assinatura de termo de autocomposi¢cao entre as partes envolvidas, com
anuéncia do TCU (art. 12).

A norma foi publicada em 23/12/2022 e entrou em vigor em 02/01/2023
(art. 16).

O processo de resolucao acordada tramitara na forma de Solicitacdo de
Solugado Consensual (SSC) (art. 2°). Confira-se esquematizagéo das fases do
procedimento, que sera abordado detalhadamente em seguida:

112 DANTAS, B. Consensualismo na Administragido Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 65.
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)

Andlise de admissibilidade
Caso seja admitido,

eventual particular envolvido na controvérsia

Aberto prazo de 90 dias
construgao da solugao

Caso chegue a uma solugao
consensual, o processo segue o
seguinte rito: A t
submissio
ao TCU ¢ a autoridade maxima da entidade

A formalizacdo da solucdo

E BB EE

4’

']’ acsc

daré ciéncia ao Presidente do TCU, que
determinara o arquivamento do processo

Fonte: TCU'3,

A SSC podera ser formulada pelas autoridades elencadas no art. 264
do RITCU (art. 2°). Sdo elas os Presidentes da Republica, do Senado, da
Camara dos Deputados, dos tribunais superiores e de comissdo do Congresso
Nacional ou de suas casas, o0 Procurador-Geral da Republica, o
Advogado-Geral da Unido, os Ministros de Estado ou autoridades do Poder
Executivo federal de nivel hierarquico equivalente e os comandantes das
Forgas Armadas. Também podem tomar a iniciativa os dirigentes maximos das
agéncias reguladoras' e o relator de processo em tramitagdo no TCU.

A SSC deve conter, minimamente, (i) indicagdo do objeto da busca de
solugdo consensual, com a discriminagdo da materialidade, do risco e da
relevancia da situagdo apresentada; (ii) pareceres técnico e juridico sobre a
controvérsia, com a especificacdo das dificuldades encontradas para a

113 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2023. Noticias — TCU investe em solugdes
consensuais de conflitos para temas de grande relevancia. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-
para-temas-de-grande-relevancia.htm>. Acesso em: 23 set. 2023.

114 Art. 2° da Lei n° 13.848/ 2019.
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construgao da solugao; (iii) assinalagao, se houver, de particulares e de outros
orgéos e entidades da Administracao Publica envolvidos na controvérsia; e (iv)
designacgao, se for o caso, da existéncia de processo no TCU que trate do
objeto da busca de solugao consensual (art. 3°).

Quando a SSC for formulada por relator de processo do Tribunal, o
pedido devera abarcar, além das exigéncias listadas, manifestagcdo de
interesse na solugdo consensual dos 6rgéos e entidades da Administragéo
Publica envolvidos na controvérsia, a ser providenciada pela SecexConsenso.
Nesses casos, a mesma Secretaria fornecera os pareceres técnico e juridico
sobre a controvérsia e a indicagao de particulares e outros entes envolvidos no
conflito (art. 3°, V e paragrafo unico).

Autuado o processo, a SecexConsenso realizara a analise prévia de
admissibilidade (art. 4°). Depois disso, o Presidente da Corte decidira sobre a
conveniéncia e a oportunidade da solicitacdo, considerando (i) a competéncia
do TCU para tratar da matéria; (ii) a relevancia e a urgéncia do assunto; (iii) a
quantidade de processos de SSC em andamento; e (iv) a capacidade
operacional disponivel no Tribunal para atuar nesse tipo de procedimento (art.
59).

O § 1° do art. 5° prevé que nao sera admitida a solicitagdo se houver
processo no TCU com decisdo de mérito sobre o objeto da busca de solugéo
consensual. Nao sendo admitida a SSC, serd arquivada (art. 5°, § 2°).

Ademais, se o tema da controvérsia ja estiver sendo tratado pelo
Tribunal, a solicitagdo sera analisada em autos préprios, observando-se os
arts. 4° e 5° (art. 6°'"%). Quando assim acontecer, caso haja parecer do
Presidente do TCU favoravel a admissibilidade, a SSC sera encaminhada ao
relator do processo principal, o qual podera ratificar ou ndo o posicionamento
da Presidéncia, segundo seu juizo quanto a condugéo processual (art. 6°, §
1°).

Caso ocorra a ratificagdo, sobrestar-se-a a apreciacdo apenas das

questdes referentes a solugdo consensual no processo que tramitava antes da

5 Apds 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 tramitagéo no TCU (art. 11, §
39).
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solicitagao (art. 6°, § 2°). Por outro lado, se o relator ndo confirmar a admissao,
a SSC sera arquivada (art. 6°, § 3°).

Finalizada a analise de admissibilidade, o processo sera encaminhado
a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) para, ouvida a
SecexConsenso, designar, por meio de portaria, os membros da Comisséo de
Solugdo Consensual (CSC) (art. 7°).

A CSC sera composta por, no minimo (art. 7, § 1°), (i) um servidor da
SecexConsenso, que atuara como coordenador; (ii) um representante da
unidade de auditoria especializada responsavel pela matéria tratada; e (iii) um
representante de cada 6rgao ou entidade da administragéo publica federal que
tenha solicitado a solugdo consensual ou que tenha manifestado interesse na
solugéo (art. 3°, V).

A Segecex podera admitir a participacdo de representante de
particulares envolvidos na controvérsia, avaliadas as circunstancias da
solicitagao (art. 7°, § 2°).

A Comissao, por unanimidade, podera convidar para participar das
reunides, na qualidade de colaboradores, especialistas na matéria objeto da
solicitagdo que nado estejam diretamente envolvidos na controvérsia (art. 7°, §
3°). Depois de sua constituicdo, a CSC tera noventa dias para elaborar
proposta de solugao, podendo tal prazo, a critério do Presidente do TCU, ser
prorrogado por até trinta dias (art. 7°, § 4°). Se findo o termo sem que seja
possivel elaborar a dita proposigao, a Comissao dara ciéncia ao dirigente do
Tribunal, que, por sua vez, determinara o arquivamento do processo (art. 7°, §
59).

De outro modo, se os membros da CSC concordarem quanto a proposta
apresentada, o procedimento sera encaminhado ao Ministério Publico junto ao
TCU, para que se manifeste em até quinze dias (art. 8°). Depois disso, a
Presidéncia do Tribunal sorteara relator, que devera submeter a proposicao de
solugao consensual a apreciacédo do Plenario em até trinta dias do recebimento

dos autos no gabinete (arts. 9° e 10)".

116 Caso nao seja possivel o cumprimento do prazo, o relator podera solicitar ao Plenario a
prorrogagéo por mais trinta dias (art. 10, paragrafo unico).
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O Plenario, por meio de acordao, podera acatar a proposta da Comissao
integralmente, recusa-la ou sugerir alteragdes (art. 11), hipétese na qual alguns
membros da CSC (representantes da Administracao que tenham solicitado a
solugéo ou que tenha manifestado interesse nela — art. 7°, § 1°, lll) terdo quinze
dias para se pronunciar (art. 11, § 1°). Caso nao haja concordancia de algum
dos integrantes (os mesmos citados anteriormente) com as alteragdes
sugeridas pelo Plenario, o relator determinara o arquivamento do processo (art.
11, § 2°).

A formalizacido da solugido construida se dara por termo assinado, em
até trinta dias contados da deliberacao final do Plenario, pelo Presidente do
TCU e pelos dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administragao que tenham
solicitado a solugdo ou que tenha manifestado interesse nela (art. 12). A
verificagdo do cumprimento do acordo firmado sera realizada pelo Tribunal por
meio de monitoramento (art. 243" do RITCU).

A IN n°91 prevé, ainda, que nao cabera recurso das decisdes que forem
proferidas nos autos de SSC, tendo em vista a natureza dialégica desses
processos (art. 15).

Por derradeiro, menciona-se disposicdo que nao diz respeito aos
processos de SSC em si, mas ao desempenho da dinamica consensual
estabelecida. O art. 14 instituiu''®, por trezentos e sessenta dias contados da
publicagdo da IN, a Comissdao Temporaria de Acompanhamento dos
Procedimentos de Solugdo Consensual, com vistas a observar a
implementagdo dos procedimentos estabelecidos, bem como os resultados
dela advindos.

Essa Comissdo conta com o apoio da SecexConsenso para suas
atividades e & composta pelos Ministros Benjamin Zymler, Vital do Régo e
Antbénio Anastasia, conforme estabelecido pela Portaria TCU n°® 195/2022 (art.
14, §§ 1° e 2°).

No fim do periodo previsto para seu funcionamento, o referido 6rgao
encaminhara a Presidéncia do Tribunal relatério de suas atividades, que

"7 Art. 243. Monitoramento & o instrumento de fiscalizagao utilizado pelo Tribunal para verificar
o cumprimento de suas deliberagdes e os resultados delas advindos.

18 Com fundamento no art. 16, |, do RITCU (“Art. 16. Compete ainda ao Plenario: | — constituir
comissbes temporarias, sem prejuizo do disposto no inciso XLI do art. 28,").
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apresentara medidas de aperfeicoamento do procedimento de solugéo
consensual e contera proposta de tornar-se definitiva ou de extinguir-se (art.
14, § 3°).

2.5. IN n° 91/2022 — A Secretaria de Controle Externo de
Solugdao  Consensual e Prevencdo de  Conflitos

(SecexConsenso)

Na estrutura organizacional do TCU, a SecexConsenso faz parte da
Secretaria-Geral de Controle Externo'?, unidade basica da Secretaria do
Tribunal'®, vinculada a Presidéncia’?'.

A Portaria SecexConsenso n° 1/2023 dispde sobre sua estrutura e suas
competéncias, bem como sobre as diretrizes que incidem na sua atuacéo.
Entre as diversas atribuicbes estabelecidas no art. 2°, destacam-se as
seguintes: (i) desenvolver, propor, sistematizar, avaliar e disseminar diretrizes
para solugdo consensual de controvérsias afetas ao processo de controle
externo; (ii) instruir, em conjunto com as demais secretarias de controle
externo, processos que tratem da possibilidade de o TCU celebrar acordos;
(iii) realizar intercambio com instituicbes e especialistas a fim de manter
meétodos e técnicas de solugdo consensual alinhados com as normas de
referéncia e as melhores praticas existentes; e (iv) planejar, de modo articulado
com as demais secretarias de controle externo, e coordenar a execucgao da
estratégia de participagao cidada no ambito da Segecex.

As diretrizes de atuacgao, previstas no art. 3° da Portaria, tém redacao
similar a das competéncias, descritas no paragrafo anterior.

Quanto a composicao, a SecexConsenso conta (i) com duas Diretorias,
uma de Acordos de Leniéncia (Dial) e outra de Solugédo Consensual (DSC), (ii)
com o Gabinete do Secretario de Controle Externo; e (iii) com a Assessoria
(art. 4°).

119 Art. 4°, Ill, da Portaria Segecex n° 4/2023.
120 Art. 3° da Resolugdo TCU n° 347/2022.
121 Art. 6° da Resolugdo TCU n° 347/2022.
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A Dial compete elaborar e implementar estratégia de atuacdo para
acompanhar e instruir processos relacionados a fase de negociagdo dos
acordos de leniéncia e processos relevantes de acordo de ndo persecucao civil
(arts. 2°, IV e V, e 8°). Em razéo de seu objeto, ndo sera objeto de pontuagdes
neste trabalho.

Ja a competéncia da DSC é de elaborar e implementar estratégia de
atuacdo para exercer as atribuicbes estabelecidas no art. 2°, acima
mencionadas, excluidas aquelas designadas a Dial.

Quanto ao Gabinete do Secretario de Controle Externo, da redagao do
art. 5° depreende-se que tem fungdes de planejamento, orientagéo, avaliagéo,
monitoragdo e supervisdo dos processos de trabalho da Secretaria, assim
como de definir metas e de promover articulagéo interna e externa para garantir
os resultados das acdes de controle.

Por outro lado, os principais encargos da Assessoria sao referentes a
elaboracdo de documentos juridicos como pronunciamentos, pareceres,
relatérios e normativos; a instrugao de processos de solicitagao de informagdes
e; ao acompanhamento da execugéo do planejamento da secretaria (art. 6°).

A SecexConsenso conta, no total, com dez fungdes de confianga, nos
termos da Resolugdo TCU n° 356/2023. Elas correspondem a um Secretario
de Controle Externo, dois Diretores, trés Assessores e quatro Supervisores de
Solugao Consensual.

Até 17/11/2023, havia registro de vinte Solicitagdbes de Solugao

Consensual para tramite na SecexConsenso:

PROCESSO STATUS RELATOR ORGAO ENVOLVIDO
1 000.853/2023-2 Aberto Vital do Régo ANTT
2 000.855/2023-5 Aberto Jorge Oliveira ANTT/DNIT
3 002.539/2023-3 Encerrado N/A TRE/RN
4 006.223/2023-0 Aberto Benjamin Zymler ANEEL/MME
5 006.248/2023-3 Aberto Benjamin Zymler ANEEL/MME
6 006.250/2023-8 Aberto Benjamin Zymler ANEEL/MME
7 006.252/2023-0 Encerrado Benjamin Zymler ANEEL/MME
8 006.253/2023-7 Aberto Benjamin Zymler ANEEL/MME
9 006.313/2023-0 Encerrado N/A Ministério da Saude
10 | 006.448/2023-2 Aberto Aroldo Cedraz ANAC
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11 | 006.449/2023-9 Aberto N/A ANAC
12 | 020.662/2023-8 Aberto N/A ANATEL
13 | 033.038/2023-6 Aberto N/A MPT

14 | 033.134/2023-5 Aberto N/A BNDES
15 | 033.444/2023-4 Aberto N/A ANTT
16 | 033.777/2023-3 Aberto N/A ANTT
17 | 035.124/2023-7 Aberto N/A MDHC
18 | 036.366/2023-4 Aberto N/A ANATEL
19 | 036.368/2023-7 Aberto N/A ANTT
20 | 039.106/2023-3 Aberto N/A ANTT

Fonte: elaboracao propria.

Desses processos, trés foram encerrados por inadmissibilidade. A SSC
n° 3 foi apresentada por parte ilegitima (Procuradoria-Regional da Uniao da 52
Regido) e porque ja havia decisdo de mérito da Corte quanto ao assunto objeto
da solicitagdo. No caso da n° 9, também foi protocolada por 6rgdo sem
legitimacao (Federagédo das Santas Casas e Hospitais Filantropicos de Minas
Gerais), ja havia julgamento do TCU referente a matéria submetida e nao foram
juntados os documentos minimos exigidos para o processamento da demanda.
Na solicitagao n°® 13, o Presidente da Corte ratificou a inadmissao pela falta dos
pressupostos de conveniéncia e oportunidade.

Quanto ao caso n° 11, os integrantes da Comissao nao conseguiram
alcancar uma solugcao consensual dentro do prazo estabelecido, o que levou a
determinacao de arquivamento do feito.

Nos processos n% 2, 7 e 8, ja foram aprovados os termos de
autocomposicdo. Frise-se que a demanda de n° 8 foi o primeiro acordo firmado
pelo mecanismo de SSC, motivo pelo qual sera objeto de detida analise no
préximo capitulo desta monografia.

Nos n° 1 e 10, a solicitacdo esta pendente de apreciacao pelo Plenario.
No caso n°® 5, a Comisséo ja enviou o relatorio, restando o pronunciamento do
MPTCU.

Em relagdo aos n° 4, 12 e 15, verifica-se que as CSCs ja foram
instituidas, o que permite inferir que estdo em fase de trabalhos para

elaboracao de proposta de solucéo.
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No que diz respeito as demandas n°¢6, 14, 16, 18 e 19, falta a formagao
da Comiss&o. Quanto as solicitagbes n° 17 e 20, aguarda-se a analise de
admissibilidade.

Por derradeiro, destaca-se um ponto relevante deduzido do quadro
acima disposto: a inclusdo dos dirigentes das agéncias reguladoras entre os
legitimados para propor SSC, comparativamente com a consulta ao TCU'?2.
Dos vinte processos até entdo submetidos a SecexConsenso, quinze
envolvem agéncias reguladoras, fato que demonstra a relevancia da
implementagdo de acordos administrativos quando se tratar de questdes
regulatérias no pais, caracterizadas muitas vezes pela complexidade e pelas

vultosas quantias envolvidas.

2.6. Tépicos da doutrina de direito administrativo do medo

Santos ensina que o direito administrativo do medo é

“A interpretacdo e aplicagdo das normas de Direito Administrativo e
0 proprio exercicio da funcdo administrativa pautadas pelo medo em
decidir dos agentes publicos, em face do alto risco de
responsabilizagcdo decorrente do controle externo disfuncional,
priorizando a autoprote¢do decisoria e a fuga da responsabilizagdo
em prejuizo ao interesse publico™ .

A partir do século XX, quando houve maior sistematizacdo da estrutura
administrativa e do direito administrativo, incrementou-se, nas constituicoes e
nas normas infraconstitucionais, o asseguramento de garantias funcionais,
prerrogativas e independéncia das burocracias'?, entre as quais se inclui o
TCU'?,

Apesar de o estabelecimento de prerrogativas ter sido fundamental para
o adequado exercicio das suas fungdes, a burocracia passou a gozar de status
e de importéncia jamais vistos. Dotados de grande forga institucional, o

122 Art. 264 do RITCU.

22 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 44.

124 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 89-91.

125 “Burocracia” refere-se aos agentes publicos exercentes de fungdo administrativa, que
carecem de legitimidade politica, mas gozam de legitimidade técnica. Incluem-se nesse
conceito 6rgaos constitucionais autbnomos como os Tribunais de Contas e o Ministério Publico
(SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 87-88).

58



principal trunfo para que os 6rgaos de controle pudessem ter a palavra final
sobre os temas de seu interesse seria a possibilidade de imporem pesadas
sangdes a administradores que ndo seguissem suas determinagdes’?®.

Nesse sentido, o direito administrativo do medo tem como enfoque as
disfungbdes do controle externo que geram consequéncias negativas nas
decisbes dos agentes publicos, especialmente o chamado “apagdo das
canetas”. Esse fenbmeno ocorre quando o gestor publico deixa de agir por
medo de ser penalizado, pois pode o controlador ter entendimento diverso
acerca da solugdo mais adequada para uma determinada situagéo'?’.

Por “disfungdes”, pode-se considerar toda atuacdo insuficiente,
ineficiente ou ilegal da Administragdo, decorrente da influéncia direta ou
indireta dos 6rgédos de controle externo e que podem produzir resultados
prejudiciais ao desempenho da fungédo administrativa'?.

Como ressalta Pereira'®, o TCU muitas vezes justifica suas posigoes
com base em conceitos juridicos indeterminados e na interpretagao especifica
de principios, que acabam por bloquear op¢des regulatérias de compreensao
diversa acerca dos mesmos conceitos. Portanto, a possibilidade de um 6rgéao
de controle com relevante autonomia interpretar normas abertas, cuja definigao
precisa é dificil, pode tornar o sistema regulatorio bastante imprevisivel.

Por causa desses fatores, decidir teria passado a ser uma atividade de
alto risco'?°,

Aumenta-se a insegurancga juridica na interpretacdo das normas, de
modo a possivelmente aterrar os desejos do controlador sobre as escolhas do
agente publico que proferiu o ato administrativo’'. Isso significa um déficit de
deferéncia dos o6rgdos de controle em relagdo aos gestores que igualmente

126 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 92.

127 GABRIEL, Y. Apagéo da inovagéo publica? Levantamento do TCU sugere existéncia de
‘apagao das canetas’. Jota, 17 ago. 2022.

22 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 132.

129 PEREIRA, G. L. M. O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura:
controlador ou regulador? 2019. 194 f. Dissertagao (Mestrado em Direito) — Fundagéo Getulio
Vargas, Sao Paulo, 2019. p. 107.

130 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 303.

131 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 141.
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necessitam de independéncia na interpretacdo e na aplicacdo de normas
dentro de sua esfera de atuagao'®?.

Desse modo, a crescente interferéncia dos tribunais de contas no
exercicio da fungdo administrativa, especialmente considerando a expansao
do poder geral de cautela, passa a gerar consideravel risco e medo na tomada
de certas decises'3. O objetivo primordial do gestor publico passa a ser de
ordem subjetivo-protetiva (de preservagado pessoal) e ndo objetivo-finalistica
(busca pelo interesse publico), mesmo que isso importe ma administragéo?34.

Como dito, o excesso de controle e a aplicagdo de pesadas sangoes
acabam por gerar disfuncionalidades. O indeferimento generalizado, por
exemplo, € uma estratégia de imobilismo decisério que visa a autoprotegéo
dos agentes, terceirizando o problema a possivel apreciagido do Judiciario.
Nesse sentido, Campana ressalta que o administrador pode estar
estrategicamente escolhendo adotar uma postura menos ativa, antecipando
maior proatividade dos magistrados’®, hipdtese em que se resguardaria, de
modo a apenas cumprir eventual decisdo judicial.

Atualmente, as disfuncionalidades se apresentam de forma mais
acentuada pela intensidade dos sistemas de controle, mas também pelo
aumento da informatizac&o e do controle social, pela aceleragdo da cobertura
midiatica e pela rapida veiculagdo de informacgao nas redes sociais'®.

Segundo pesquisa realizada pelo TCU™8, 57,2% dos agentes

publicos'® de diversas instituicdes brasileiras concordam que o medo do

132 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 308.

133 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 215.

13 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 350.

135 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 378.

136 CAMPANA, P. S. P. A cultura do medo na administragdo publica e a ineficiéncia gerada
pelo atual sistema de controle. Revista de Direito, v. 9, n. 1, 2017, p. 210.

137 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagido dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 378.

138 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2020. Publicagées institucionais — Relatério de
Pesquisa: Contratagdo de Solug¢des Inovadoras pela Administragao Publica, p. 15. Disponivel
em: < htitps://portal.tcu.gov.br/relatorio-de-pesquisa-contratacao-de-solucoes-inovadoras-
pela-administracao-publica.htm>. Acesso em: 25 set. 2023.

139 Para essa estatistica, consideraram-se apenas aqueles que ndo trabalham no controle
interno ou na auditoria interna do préprio 6rgéo de atuagéo, em unidade de consultoria juridica
ou nas unidades finalisticas do MPU, da CGU ou do TCU.
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controle € um empecilho para que o gestor publico contrate solugdes
inovadoras.

Evitar tomar decisdes criativas por receio do controle resulta numa
verdadeira crise de ineficiéncia’. Os agentes atuam ndo mais somente na
busca da melhor resposta para o interesse publico, mas também para se
protegerem, mantendo-se cada vez mais na zona de conforto.

Dessa forma, compreende-se que o direito administrativo do medo e
suas consequéncias podem impedir a criagdo de um ambiente propicio a
inovacéo, pois o controle disfuncional aumenta a rigidez dentro do setor
publico™'. Os gestores, quando desafiados pela realidade a apresentarem
solucdes “fora da caixa”, preferem ndo se arriscar, mantendo-se o status
quo'2,

Conforme expde Bruno Dantas, “a hipertrofia do controle gera a
infantilizacdo da gestao publica, despertando nos gestores temor semelhante
ao de criangas inseguras educadas por pais opressores”'*3,

Ademais, como explicam Sundfeld e Tristdo'#, os niveis de fiscalizagéo
do TCU revelariam crise no modelo brasileiro de controle, pois, embora tenha
valor, ndo logra éxito em diminuir o numero de irregularidades. Seria um
“controle médio” que, em parte, evita desconformidades, mas também funciona
como armadilha para o avango da gestao.

Por essas razdes, a relativizagcdo dos mecanismos de controle, que
muitas vezes acarretam um fim em si mesmos, apresenta-se como medida
necessaria para que a atividade administrativa possa atingir autonomamente
sua finalidade de satisfagdo do interesse publico'®. Deve haver um “equilibrio

entre gestdo e seu controle, sob pena de criarmos no pais um ‘apagéo

140 GUIMARAES, F. V. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, n. 71, 31 jan. 2016.

141 SANTOS, H. M. L. et al. Direito administrativo do medo: fator de influéncia na inovagdo da
administracdo publica?, Gestao Contemporanea, v. 12, n. 1, 2022. p. 107.

142 CAMPANA, P. S. P. A cultura do medo na administragdo publica e a ineficiéncia gerada
pelo atual sistema de controle. Revista de Direito, v. 9, n. 1, 2017, p. 208.

143 DANTAS, B. Consensualismo, eficiéncia e pluralismo administrativo: um estudo sobre a
adocdo da mediagao pelo TCU, Revista Juridica da Presidéncia, v. 22, n. 127, 2020. p. 275.
144 SUNDFELD, C. A. TRISTAO, C. Fugindo da armadilha do controle publico médio. Blog do
Centro de Debates de Politicas Publicas, 4 jul. 2022.

45 RIBEIRO, A. P. et al. Direito administrativo do medo e contemporaneidade: casuistica
disfuncional nas ag¢des de controle versus eficiéncia na gestdo publica. Economia do
Conhecimento e Contemporaneidade em Pesquisa, vol. 1, 2023. p. 76.
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decisorio”*, sendo necessario que o controlador resista a “tentagdo de
substituir o gestor publico nas escolhas que cabem ao Poder Executivo™*.

Especificamente em relagdo aos acordos administrativos, Carnaes bem
coloca que as agéncias reguladoras foram criadas para lidar com os assuntos
que |Ihes sao correlatos, com discricionariedade para promover a melhor
escolha no exercicio de suas fungdes'8. Contudo, essa atividade esbarraria
“em obstaculos capazes de desincentivar a atuagdo em determinado sentido,
fazendo com que o agente ou a instituigdo opte pela paralisagao (ndo atuando
ou ndo regulamentando, por exemplo)™4°.

Segundo a autora, o relativo indeterminismo dos principios que rege as
negociagdes antecessoras de um acordo poderia acarretar efeitos indesejados
quando do controle dos negdcios administrativos. Isso porque existiria uma
assimetria de informagdes entre aqueles agentes que efetivamente
negociaram o acordo e aqueles que irdo controla-lo'.

Nessa seara, a baixa compreensdo das escolhas feitas pelos
reguladores-decisores poderia resultar no controle permeado pelas
preferéncias pessoais do controlador, baseadas em conceitos juridicos
indeterminados. Como consequéncia, as autoridades administrativas
passariam a posicionar-se conforme os “precedentes” do 6rgédo controlador,
em oposicao a busca pela melhor solugao para o caso concreto, mediante o
didlogo entre os envolvidos'".

Por isso, Carnaes ressalta o fendmeno da paralisagdo do agente publico
decorrente do medo de ser pessoalmente responsabilizado por compromisso
que se entenda ndo ancorado expressamente em lei ou em entendimento do
controlador. Apoiar-se “na legalidade estrita, na intencdo de se respaldar

contra qualquer interpretacdo posterior que ndo enxergue 0s beneficios

146 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum. p. 15.

47 DANTAS, B. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagdo: Reflexdes para
um Direito Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 16.

148 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 127.

1499 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 127.

50 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 128.

51 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 129.
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trazidos ao interesse publico”®?, limita a criatividade das solugdes, podendo
ficar prejudicada a eficiéncia administrativa. Nessa perspectiva, o acordo teria
COmMo escopo a mera execugao da lei, o que significaria negociar coisa alguma,
pois, se a solugao ja € o que esta previsto legalmente, nada mais restaria sen&o
a aplicagdo cega da norma's3.

Diante dessas consideracdes, no proximo capitulo, sera estudada a
relagcao entre os topicos de direito administrativo do medo aqui mencionados e

o conteudo do termo de autocomposicao aprovado pelo Acérdao n® 1130/2023.

52 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 131.

3 MOREIRA, E. B. apud CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas
normativas para efetivar a negociagdo no ambito regulatorio. Londrina: Thoth, 2022. p. 131.
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3. ESTUDO DE CASO: ACORDAO N° 1130/2023

Neste capitulo, analisar-se-a o Acordao n° 1130/2023, que aprovou o
primeiro termo de autocomposicao decorrente da IN TCU n° 91/2022. Também
serdo examinadas as circunstancias preexistes a referida decisao, o processo
de Solicitagcao de Solugdo Consensual e o acordo em si.

Depois, sera abordada a relacdo entre o conteudo do termo de
autocomposicao e (i) as questdes doutrinarias referentes aos obstaculos na
concretizagdo de acordos administrativos (principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico e a falta de confianga e de sinergia entre
as partes); e (ii) os topicos concernentes ao direito administrativo do medo.

Com isso, sera possivel responder a pergunta de pesquisa: que relagéo
ha entre a inovacao institucional da IN n° 91/2022 e as questdes listadas pela
doutrina como obstaculos a implementacdo de acordos administrativos e a

critica trazida pela literatura do direito administrativo do medo?

3.1. As circunstancias preexistentes ao acordao e o processo

de Solicitagao de Solugao Consensual

O Acérdao n° 1130/2023 foi prolatado no ambito do TC n° 006.253/2023-
7, que tratou de controvérsias decorrentes dos Contratos de Energia de
Reserva (CERs) do Procedimento Competitivo Simplificado (PCS) n°
1/20211%4,

O PCS foi o mecanismo de contratagao extraordinaria emergencial para
aumento da oferta de energia, a fim de mitigar potenciais dificuldades de
suprimento entre 2022 e 2025, em razao dos baixos niveis de afluéncia hidrica
verificados nos anos de 2020 e 2021 e o consequente risco de
desabastecimento energético.

54 A Camara de Regras Excepcionais para Gestdo Hidroenergética foi instituida pela MP n°
1.055/2021 para fortalecer o enfrentamento da crise hidrica. A aludida Camara emitiu a
Resolucdo n° 4, de 09/09/2021, determinando a contratagdo de reserva de capacidade, nos
termos do art. 3°-A da Lei n°® 10.848/2004, para fornecimento de energia e poténcia adicionais
para o sistema. Segundo a norma, a contratagéo seria realizada por meio de PCS.
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Enquanto o MME definiu as diretrizes do PCS e o planejamento da
contratacéo'®®, a ANEEL elaborou o edital e as minutas dos CERs', realizou
o certame e autorizou a implantacdo e a exploragdo dos novos
empreendimentos’’. No caso de atraso, o edital e os contratos previam
sangdes (i) pecuniarias; (ii) de impedimento de novas contratagdes com a
administragao; (iii) de rescisao dos contratos; e (iv) de revogacao da outorga.

O procedimento foi realizado sob condigdes especiais, com uma série
de flexibilizagbes com vistas a garantir maior celeridade. A dispensa de
algumas fases teria incrementado significativamente o risco do
empreendimento, resultando em elevagao da poténcia disponivel em um curto
periodo, mas com “contratagdo de energia cara, a onerar todo o mercado
regulado”'%8,

Ao todo, no PCS, foram contratadas dezessete usinas com 1.4 GW de
poténcia outorgada e impacto total estimado, até dezembro de 2025, de R$ 39
bilhes™®.

A Karpowership Brasil Energia Ltda. (KPS) venceu o certame para a
implantagao de quatro usinas termelétricas offshore (Karkey 013, Karkey 019,
Porsud | e Porsud Il), que agregariam 560 MW de poténcia ao Sistema
Interligado Nacional (SIN). A previsdo de geragdo de energia, conforme
definido pela contratada no procedimento competitivo, foi distribuida por
sazonalizacdo, de modo que a maior parte da producdo elétrica estaria
concentrada de junho a outubro.

Entdo, em 2022, houve a reversdo do cenario de escassez hidrica e,
consequentemente, o aumento da energia armazenada nos reservatorios

hidrelétricos e a redugéo dos pregos da energia no mercado de curto prazo'®.

%5 O procedimento foi instituido conforme a Portaria Normativa n°® 24/GM/MME/2021, do
Ministério de Minas e Energia, que estabeleceu as diretrizes para o PCS de contratagdo de
reserva de capacidade a fim de garantir a continuidade e a seguranga do suprimento
eletroenergético no pais, por meio de CERs, para os submercados Sul e Sudeste/Centro-
Oeste.

156 CERs n° 451/21, 452/21, 454/21 e 455/21.

157 Arts. 3° e 4°, Portaria Normativa n® 24/GM/MME/2021.

158 Acdrddo n® 1130/2023, Voto, p. 1.

159 Acérddo n® 1130/2023, Voto, p. 1.

160 “Como efeito do retorno a normalidade hidrolégica, o prego da energia no mercado de curto
prazo, que se encontrava no valor maximo de R$ 583,88/MWh, entre junho e setembro de
2021, foi reduzido ao patamar minimo de R$ 55,70/MWh ja em janeiro de 2022" (TC n°
006.253/2023-7, pega 13, p. 3).
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Desse modo, a influéncia da energia dos contratos do PCS para o nivel de
segurancga do suprimento de energia do SIN foi reduzida significativamente.

Considerando  essas  circunstancias, ‘frente a  eventual
antieconomicidade na manutengéo das avencgas, mais onerosas, e levando em
conta a possibilidade de rescisdo contratual, respeitado o dever de honrar os
contratos™®', o Plenario do TCU deliberou mediante Acérddo n° 2699, de
07/12/2022"%2. No decisum, a Corte questionou a economicidade dos
empreendimentos e fixou prazo para que o Ministério de Minas e Energia
(MME), com base especialmente no poder-dever de autotutela e de motivacéo,
avaliasse as vantagens e as desvantagens quanto a continuagdo dos
contratos, a rescisdo ou a outra solugdo negociada, levando em conta a
segurancga do fornecimento de eletricidade e o impacto nas tarifas.

Em 08/12/2022, o juizo da 2% Vara Empresarial e Conflitos de
Arbitragem do TJSP, nos autos de cautelar antecedente pré-arbitral requerida
pela KPS'63, deferiu a tutela para suspender a cobranga de multa aplicada pela
Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE) em razéo do atraso
no inicio das operagbes dos CERs'®* até deliberacdo da ANEEL sobre a
existéncia de forga maior e a respectiva responsabilizacdo da empresa.

Apds, em atendimento ao Acordao n°2699/2022, o MME editou a
Portaria n°® 55, de 19/12/2022, que estabeleceu diretrizes e condigdes para (i)
a resolugao amigavel dos CERs adimplentes e (ii) a rescisdo unilateral, com
as penalidades aplicaveis, aos inadimplentes. Segundo o préprio Ministério, a
Portaria ndo teria sido efetiva em termos de adesao dos contratados, nem teria
modificado substancialmente os custos associados ao PCS que vém sendo
suportados pelos consumidores'®. Apenas para a KPS, a multa por
inadimplemento contratual seria superior a 1 bilhdo de reais'®®. Considerando

161 Acdrddo n® 1130/2023, Voto, p. 2.

162 TC n° 001.722/2022-0.

163 Processo n° 1105523-09.2022.8.26.0100.

164 Atrasos decorrentes de determinacgao judicial ja cassada a época do deferimento da tutela
(processo n° 1105523-09.2022.8.26.0100, decisao de 08/12/2022).

165 Acdrddo n® 1130/2023, Voto, p. 3.

166 Acdrddo n® 1130/2023, Voto, p. 9.
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a pressao dessas sangdes, as empresas contratadas deram inicio a disputas
administrativas, judiciais e arbitrais’®’.

Em 16/02/2023, a KPS impetrou mandado de seguranga'®® contra ato
coator do Diretor-Geral da ANEEL consistente em despacho que revogou o
efeito suspensivo que havia sido atribuido a pedidos de reconsideracéo,
baseados em excludente de responsabilidade por forgca maior, apresentados
contra decisdes que cassaram a outorga da sociedade, no d&mbito de quatro
processos administrativos de rescis&o unilateral por inadimplemento®°.

Entdo, a empresa encaminhou ao MME proposta de solugédo consensual
para a extingdo da controvérsia instalada nos referidos processos
administrativos em tramite perante a ANEEL'7°. Em 07/03/2023, apds reunibes
entre a KPS e o Ministério, a companhia enviou ao mesmo 6rgao proposta
preliminar de prevencao e extingdo de litigios para que fosse submetida ao
TCU na forma da IN n° 91/2022.

Assim, em 29/03/2023, o Ministro de Minas e Energia protocolou
Solicitagéo de Solugdo Consensual'’''"2, apresentando, nos termos do art. 3°
da IN n°® 91, (i) o objeto; (ii) pareceres técnicos e juridicos sobre a controvérsia,
com as respectivas dificuldades na construcao de solugdes; (iii) a delimitagao
dos particulares e dos 6rgéos publicos envolvidos na disputa; (iv) os processos
no TCU que envolvem o objeto da solicitagdo; e (v) a manifestagdo de
interesse na solugado consensual propriamente dita.

A questdo descrita na SSC envolve, sobretudo, divergéncias sobre a
possibilidade de alteragdo amigavel dos contratos da KPS para
compatibilizagdo da sua execugdo com as necessidades do sistema em curto

67 MARQUES, M. P. New Role of the Brazilian Federal Court of Accounts in the Adequate
Resolution of Disputes. Alternative Energy & Power 2023, Brazil, Trends and Developments,
Chambers and Partners, 20 jul. 2023, tradugao livre.

168 Processo n° 1013469-13.2023.4.01.3400.

89 Processos n° 48500.005528/2021, 48500.005529/2021, 48500.005495/2021 e
48500.005496/2021.

70 TC n° 006.253/2023-7, pega 12.

71 TC n° 006.253/2023-7, pegas 1 e 2 a 6 (sob sigilo).

72 Além da KPS, quatro outras empresas estdo envolvidas em SSCs decorrentes do PCS n°
1/2021: Rovema Energia S.A. (TC n° 006.223/2023-0); Ambar Energia S.A. (TC n°
006.248/2023-3); Tradener Servigos em Energia Ltda. (TC n°® 006.250/2023-8); e Termelétrica
Viana S.A./Linhares Geragao S.A/Povoagao Energia S.A. (TC n° 006.252/2023-0). Informagéo
constante do Acérdao n°® 1797/2023, Relatério, p. 9-10.
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e medio prazos, com os respectivos impactos tarifarios e com os investimentos
envidados pela empresa para viabilizar os empreendimentos.

A SecexConsenso emitiu relatorio e analise prévia de admissibilidade
positiva, depois confirmada pelo Presidente do TCU e, entdo, ratificada pelo
Ministro relator do processo principal'®, que foi sobrestado'*, em
conformidade com os arts. 4°, 5° e 6° da IN n°® 91/2022.

A SSC foi encaminhada a Segecex, de modo a, ouvida a
SecexConsenso, designar Comissdo de Solugdo Consensual, a qual foi
composta por representantes designados pela KPS, pela ANEEL, pelo
MME'’S, pela SecexConsenso e pela Secretaria de Controle Externo de
Energia e Comunicagdes (SecexEnergia)'’®.

Conforme deduzido no acordao, as reunides iniciais da CSC buscaram
identificar alternativas que compatibilizassem a execugao contratual com o
interesse publico relacionado a redugédo do impacto tarifario e a seguranca
juridica dos contratos firmados. Além disso, compreendeu-se que, ainda que
eventual decisdo administrativa fosse em desfavor do particular, a resciséo
unilateral dos contratos nao traria seguranga no fornecimento de eletricidade
no periodo 2025/2026, nao inibiria o ajuizamento de agdes judiciais e nao
impediria prolagao de decisdes desfavoraveis a economicidade almejada pela
rescisao’’’.

Iniciados os trabalhos, dada a delicadeza da situagdo'’®, a CSC teria
entendido por bem submeter, em senso de urgéncia, a proposta a Corte, “ndo
obstante os demais pontos a serem objeto de consenso definitivo™°.

Realizaram-se encontros em 23, 26 e 29/05/2023, depois dos quais
todos membros da Comissao acordaram ser possivel celebrar termo de

autocomposigéo.

73 TC n° 001.722/2022-0, no dmbito do qual se prolatou o supracitado Acordao n° 2699/2022.
74 TC n° 006.253/2023-7, pegas 13 a 15, 16 e 19.

75 TC n° 006.253/2023-7, pecgas 37 (KPS), 40 (ANEEL) e 41 e 42 (MME).

176 Portaria SEGECEX n° 17/2023, de 22/05/2023.

77 Acérddo n° 1130/2023, Relatorio, p. 12.

78 Como se explicara, a celebragéo do acordo até 07/06/2023 traria economia de até R$ 230
milhées aos consumidores.

79 Acérddo n° 1130/2023, Voto, p. 14.
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3.2. A proposta de termo de autocomposicao

A proposta de solucdo consensual elaborada pela CSC correspondeu a

termo de autocomposicao'® a ser firmado entre a Unido, a ANEEL e a KPS,
com interveniéncia do TCU, vigente entre 01/07/2023 e 31/12/2023. Com o
instrumento, objetivou-se definir condigbes para execugédo dos CERs e permitir

a redugao dos custos incorridos pelos consumidores e a provisao de seguranga

juridica as entidades envolvidas na controvérsia.

Confira-se esquematizacao das principais clausulas pactuadas no termo

de autocomposicao e o respectivo entendimento do TCU, o que sera detalhado

em seguida:

CLAUSULA

ENTENDIMENTO DO TCU

Reducgao/eliminagédo da inflexibilidade

Teria a maior funcdo no atendimento ao

a | contratual das UTEs mtgrggse puphco, pois perm|t|r|a a redugao
tarifaria, que impacta o consumidor
Promoveria seguranca juridica ao possibilitar

b Geragédo de energia com apuragdo | uma operagdo mais eficiente  dos

mensal

empreendimentos, ndo impactando o periodo
anterior a celebracao

Preservacao da eficacia das outorgas,
c | da garantia fisica e da poténcia
contratada

Promoveria seguranga juridica e asseguraria
o processo de discussdo na CSC, uma vez
que as usinas manteriam lastro contratual
para a oferta de energia e, paralelamente, o
SIN continuaria a contar com a
disponibilidade de poténcia

Peticionamento das partes para

Promoveria seguranga juridica e asseguraria
o processo de discussao na CSC, dado que a
empresa permaneceria com suas outorgas,

d . conforme tutela de urgéncia concedida; e,
suspender o MS impetrado pela KPS ~
caso nao fosse celebrado novo acordo ao
final da vigéncia, haveria deliberagdo da
ANEEL quanto a eventuais sanc¢bes
Promoveria seguranga juridica, uma vez que
e Reversdo do montante dos depdsitos | os valores de receita de combustivel ja
judiciais a CONER entregues a companhia com base no contrato
original seriam compensados
Promoveria seguranga juridica e asseguraria
o processo de discussao na CSC, pois a KPS
Suspenséao dos processos | hao seria responsabilizada pelo
f administrativos em tramite perante a | inadimplemento contratual até, pelo menos, o
ANEEL final da vigéncia do termo; e, caso nao seja

celebrado outro acordo, os
tramitariam normalmente

processos

Possibilidade de ultratividade dos
efeitos de 30 dias, a contar de
9 |31/12/2023, em  relagio  a
inflexibilidade da geracdo e da

Promoveria seguranca juridica, pois, ho caso
de nao ser celebrado novo acordo, ha tempo
habil para a KPS executar a logistica de
aquisicdo de gas e a retomada as operagdes

180 TC n° 006.253/2023-7, peca 50.
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manutengdo da outorga, da garantia
fisica e da contratagdo da poténcia

Promoveria seguranga juridica, tendo em
vista que ficaria preservada a eficacia das
transagbes comerciais realizadas nos termos
dos CERs até 30/06/2023

h | Efeitos apenas a partir da celebragao

Promoveria seguranca juridica, porque o0s
atores envolvidos ndo se submeteriam ao
risco de serem responsabilizados em razao
de matéria ja solucionada consensualmente

Arquivamento por perda de objeto dos
i processos no TCU que trataram do
conteudo consensuado

Promoveria seguranga juridica, pois o0s
Protegao contra responsabilizagdo dos | agentes publicos envolvidos no acordo nao
j agentes negociantes, salvo em casos | ficariam sujeitos a responsabilizagdo pelas
de fraude ou dolo decisdes tomadas nos procedimentos
negociais

Fonte: elaboracao propria.

Inicialmente, cumpre discorrer sobre pontos que o relator abordou como
relacionados a legalidade e a motivagao do termo de autocomposigéao'®’.

No que diz respeito a possibilidade de revisao do contrato para modificar
a forma do fornecimento de energia, ndo se vislumbrou, na teoria geral dos
contratos, dbices para a revisdo por acordo entre as partes.

Levantou-se, ainda, a questao de possivel revelia no dever de licitar (art.
37, XXI, CF), pois os demais concorrentes deveriam ter acesso as exatas
condicdes de inflexibilidade para oferecer as suas propostas, o que de fato
ocorreu, dado cenario fatico da época. Contudo, os moldes inicialmente
concebidos foram estabelecidos por motivo excepcional, inexistindo o
interesse, por ora, de empreender certame semelhante — seria excessivamente
custoso —, assim como seria de alta onerosidade o cumprimento dos CERs nas
condigdes originalmente pactuadas, tendo em vista as circunstancias atuais.
Aduziu-se que, em verdade, a inércia do Poder Publico frente a um quadro
antiecondmico é que poderia ensejar responsabilizagdes.

Nesse sentido, o relator, Ministro Benjamin Zymler, frisou que o termo
de autocomposic¢éo figuraria como um aditivo supressor, ndo havendo limites
para o acordo entre as partes em face de razdes supervenientes impassiveis
de serem conhecidas ex ante, ainda que se utilize a Lei n° 8.666/1993 como

parametro subsidiario.

181 Acérddo n° 1130/2023, Voto, p. 15.
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Ademais, quanto ao juizo de conveniéncia e de oportunidade da
discricionaridade da celebracdo do acordo, ressaltou-se haver “clara e
relevante reducéo tarifaria, com ganhos a coletividade um tanto ébvios”'®?.

Ainda nessa toada, o relator trouxe o questionamento quanto a eventual
discricionariedade na aplicagdo das multas contratuais pelo atraso nos
empreendimentos da KPS. Quanto a isso, enfatizou que tais condi¢cbes s6 se
fazem de modo precario no acordo, com a suspensdo dos processos
sancionadores até 31/12/2023, os quais continuardo a ser objeto de
negociagao no ambito da CSC até solugéo definitiva.

Segundo o Ministro, considerando o periodo de vigéncia do acordo — o
qual seria suficiente, como dito, para produzir economia milionaria para os
consumidores —, nada impediria que as proprias partes ou o TCU entendessem
posteriormente pela impossibilidade de consenso dos demais itens em
discusséo.

Dito isso, passa-se ao exame das clausulas propriamente ditas,
identificando-as pelas letras assinaladas na tabela acima disposta.

Na instrucdo da SSC'3, ressaltou-se que a) a redugcdo da
inflexibilidade'®* teria a maior fungéo no atendimento ao interesse publico, pois
permitiria a redugéo tarifaria que impacta o consumidor, o que geraria ganhos
imediatos a coletividade'8%186,

De acordo com o certame, com os contratos assinados e com as
decisbes judiciais correlatas, a KPS geraria, de forma inflexivel, 144 MW
medios em base anual. Contudo, por conta da melhora na situagao hidrica do
pais, diminuiu-se a necessidade de geracéo termelétrica. Por isso, a redugéo
da inflexibilidade das usinas da empresa permitiria 0 uso de recursos mais
baratos disponiveis no sistema.

Conforme a estrutura de sazonalizagdo prevista nos contratos da
companhia, os meses de julho, agosto e setembro representariam o periodo

com maior geracao de energia.

182 Acérddo n® 1130/2023, Voto, p. 15.

183 TC n° 006.253/2023-7, pecga 51.

184 Inflexibilidade & o valor de geragdo minima obrigatoria de energia elétrica de determinada
usina termelétrica (MEGAWHAT. MEGAWHAT, 2023. Glossario — Inflexibilidade. Disponivel
em: < https://megawhat.energy/verbetes/344/inflexibilidade>. Acesso em: 7 out. 2023).

185 Clausula 1.2.6.1.

186 Acdrddo n® 1130/2023, Voto, p. 15.
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Veja-se grafico referente a previsdo inicial:

Figura 1. Previsdo inicial de geragdo das usinas da KPS
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Fonte: Relatorio da Comiss&o de Solugdo Consensual'®’.

Nessa linha, em razdo de a KPS possuir um processo de governanga e
de logistica para aquisi¢ao, transporte e armazenamento de gas natural, para
que pudesse haver beneficio ao consumidor ja em julho de 2023, o acordo
deveria ser aprovado até 07/06/2023.

O termo de autocomposicao prevé, depois de 01/07/2023, a eliminacao
de geracgao inflexivel em todas as UTEs'®8, exceto na Karkey 013, que manteria
inflexibilidade uniforme no patamar de 29 MW médios mensais'®.

Isso representaria beneficios tarifarios, apenas no més de julho de 2023,
de aproximadamente R$ 230 milhdes devidos como remuneragédo a parcela
vinculada as despesas do combustivel utilizado nas UTEs.

Confira-se grafico relativo a previsao de geragédo no caso de assinatura
do pacto:

87 TC n° 006.253/2023-7, pega 50.

8 Clausula 1.2.6.1.2 A INFLEXIBILIDADE CONTRATUAL para fins de contabilizagdo e
liquidagdo dos Contratos de Energia de Reserva nos 451/201, 452/21 e 455/21, referente as
UTEs Porsud I, Porsud Il e Karkey 019, sera equivalente a zero MW médio.

8 Clausula 1.2.6.1.1 A INFLEXIBILIDADE CONTRATUAL para fins de contabilizagdo e
liquidagdo do Contrato de Energia de Reserva no 454/21, referente a UTE Karkey 013, sera
de 29 MW médios, sazonalizada e modulada de forma flat, com apuragéo e contabilizagao
mensal.
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Figura 2. Geragao inflexivel no exercicio de 2023 no caso de operacionalizagdo do termo
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Fonte: Relatorio da Comiss&o de Solugdo Consensual’®.

Ao todo, a reducao da inflexibilidade promoveria a diminuigao de custos
dos consumidores na ordem de R$ 579 milhdes na Conta de Energia de
Reserva (CONER)™",

Quanto a clausula de b) apuragdo mensal da produgdo energética’?,
em oposi¢cao a horaria, destacou-se que a contabilizagdo por més permitiria
uma operagao mais eficiente dos empreendimentos e ndo impactaria o periodo
anterior a celebracéo do acordo.

Além disso, estabeleceu-se que a modulagao da energia mensal deveria
ser ajustada com o Operador Nacional do Sistema (ONS)'®3,

Os demais pontos do termo de autocomposi¢cao, segundo o TCU,
estariam voltados para o reforgo da segurancga juridica do instrumento e/ou

para a asseguracgao do processo de discussdo no ambito da Comissao.

190 TC n° 006.253/2023-7, pega 50.

191 TC n° 006.253/2023-7, pega 50.

192 Clausula 1.2.6.2. Em razao da reducgéo da INFLEXIBILIDADE CONTRATUAL prevista na
Clausula 1.2.6.1, os valores da componente da Receita Fixa, vinculada ao custo do
combustivel associado a INFLEXIBILIDADE CONTRATUAL (“RFComb”) serédo ajustados a
partir de 01/07/2023 para que seja considerado apenas o volume de inflexibilidade mensal de
29 MW médios, sazonalizada e modulada de forma flat, com apuragao e contabilizagdo
mensal.

193 Clausula 1.2.6.1.3 A MODULACAO da inflexibilidade devera ser ajustada com o Operador
Nacional do Sistema (“ONS”) conforme definido nos Procedimentos de Rede.
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Previu-se ¢) a preservagao da eficacia das outorgas, da garantia
fisica'® e da poténcia contratada’®, o que promoveria seguranca juridica a
execugao dos contratos e asseguraria as discussdes na CSC.

As usinas teriam lastro contratual para a oferta de energia dos CERs e,
paralelamente, o SIN continuaria a contar com a disponibilidade de poténcia,
caso seja necessario o despacho pelo ONS',

Nesse sentido, ponderou o MME'®" que as usinas do PCS representam,
para além da inflexibilidade contratada (muito provavelmente prescindivel),
poténcia, que n&o necessariamente sera dispensavel ao SIN. Dessa forma,
permaneceria o interesse na contratacao, a fim de cobrir eventuais déficits de
poténcia em dias e horarios de pico de demanda.

Compreendeu-se, ainda, que a preservagao das outorgas estabilizaria
o conflito discutido no mandado de seguranga n® 1013469-13.2023.4.01.3400.
Na referida agao, o juizo deferiu o pedido de tutela provisoria da KPS para
reestabelecer o efeito suspensivo das decisdes de cassagao das outorgas até
julgamento final da Agéncia quanto aos pedidos de excludente de
responsabilidade da empresa. Como contracautela, determinou que a CCEE
retivesse, mensalmente, 25% do repasse mensal a companhia, valor que, apos

trés meses, superou 180 milhdes de reais.

1% “A garantia fisica determina a quantidade de energia que um equipamento de geragdo
consegue suprir dado um critério de suprimento definido. Ela € uma métrica importante para a
adequabilidade da oferta do sistema e é utilizada para dois fins fundamentais no Brasil: a
garantia fisica define a quantidade maxima de energia que um equipamento pode
comercializar’ (EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA. EPE, 2023. Energia elétrica —
Garantia fisica. Disponivel em: <https://www.epe.gov.br/pt/areas-de-atuacao/energia-
eletrica/garantia-fisica>. Acesso em: 7 out. 2023).

195 Clausula 1.2 As Partes, em comum acordo, pactuam as seguintes condigdes:

1.2.1 Preservacao da eficacia das outorgas de geracédo das Usinas Termelétricas Karkey 013,
Karkey 019, Porsud | e Porsud Il (“UTEs” ou “Usinas”), consubstanciadas nas Resolugdes
Autorizativas nos 10.869, 10.870, 10.873 e 10.874, todas de 5 de novembro de 2021,
posteriormente complementadas pelas Resolugdes Autorizativas nos 11.916 e 11.917, ambas
de 17 de maio de 2022 (“Resolugdes Autorizativas”);

1.2.2 Preservagéao da respectiva garantia fisica das UTEs;

1.2.3 Preservacao das condi¢des técnicas e operacionais da capacidade contratada de 560
MW a disposigao do Sistema Interligado Nacional (“SIN”).

1% O “despacho de geragédo é a energia gerada por uma ou mais usinas do sistema, alocada
pelo 6rgdo de coordenagdo da geracdo” (ESFERA ENERGIA. Blog Esfera, 2023. Geragao
distribuida — Despacho centralizado: entenda como o ONS coordena a geragao das usinas.
Disponivel em: <https://blog.esferaenergia.com.br/geracao-distribuida/despacho-
centralizado>. Acesso em: 7 out. 2023). Isso quer dizer que o SIN continuaria a contar com a
disponibilidade de poténcia das usinas KPS se acionadas pelo ONS.

197 TC n° 006.253/2023-7, pega 2 (sob sigilo). Acérddo n° 1130/2023, Voto, p. 7.
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Nesse sentido, propbs-se que d) a empresa e a ANEEL deveriam
peticionar naqueles autos pleiteando a suspensao do processo por 180 dias e
a liberagéo dos valores depositados'®,

Nessa toada, e) o montante liberado seria direcionado a CONER, com
a finalidade especifica do pagamento devido pela KPS dos valores de
compensacgao da receita de combustivel ja paga a companhia por execugao
contratual prévia a celebragéo do acordo'®%?%, Previu-se, ainda, que a quantia
remanescente da diferenca seria descontada da receita de venda da empresa
dos meses de julho a dezembro de 2023, em seis parcelas mensais e iguais?°’.

Ademais, visando a concentracdo de esforcos nos debates voltados a
solugao consensual, as partes concordariam com a f) “[sJuspenséo, enquanto
vigente o (...) TERMO, dos seguintes litigios em trdmite nos Processos
Administrativos na ANEEL"%?:

“(i) pedido de reconsideragdo no pedido original de excluséo de
responsabilidade, protocolado em 16 de agosto de 2022, em face do
Despacho n° 2.171, de 9 de agosto de 2022;

(i) pedido superveniente de exclusdo de responsabilidade,
protocolado em 29 de agosto de 2022;

(iii) recurso administrativo, protocolado em 02 de dezembro de 2022,
em face dos Despachos n°s 3.351, 3.352, 3.353 e 3.354, todos de
24 de novembro de 2022;

(iv) impugnacgé@o as penalidades aplicadas pela CCEE, protocolado
em 16 de setembro de 2022; e

198 Clausula 1.2.5 Peticionamento de ambas as partes, KPS e ANEEL, nos autos do Mandado
de Seguranga no 1013469-13.2023.4.01.3400 (“MANDADO DE SEGURANGCA”), pleiteando a
liberagao da receita da KPS referente a execugao dos CERSs, depositada em juizo pela Camara
de Comercializagdo de Energia Elétrica (‘CCEE”) enquanto vigorou a medida de contracautela
ja revogada (“Valor do Depésito Judicial”).

Clausula 1.2.9 Peticionamento de ambas as partes, KPS e ANEEL, para suspenséo, por 180
(cento e oitenta) dias, do MANDADO DE SEGURANCA, e dos recursos dele decorrentes,
reservando a eficacia das outorgas de geracédo das Usinas na forma da liminar concedida no
ambito do Mandado de Seguranga.

199 Clausula 1.2.5.1 O Valor do Depésito Judicial sera direcionado a8 CONTA DE ENERGIA DE
RESERVA (“CONER”), com a finalidade especifica de realizar os pagamentos devidos pela
KPS dos valores de compensagéo de que trata o item 1.2.6.3 do presente TERMO.

Clausula 1.2.6.3. A diferenga entre os valores (a) efetivamente recebidos pela KPS a titulo de
RFComb entre janeiro e junho de 2023 e (b) a RFComb equivalente a INFLEXIBILIDADE
CONTRATUAL sazonalizada do respectivo més, conforme planilha de calculo do Anexo Il do
presente TERMO, sera parcialmente compensada com o Valor do Depésito Judicial, nos
termos das Clausulas 1.2.5e 1.2.5.1. acima.

200 Os valores foram liberados pelo juizo da 42 Vara da Seg&o Judiciaria do Distrito Federal.
201 Clausula 1.2.6.4 O valor remanescente da diferenga mencionada na Clausula 1.2.6.3 acima,
estimada na data da assinatura do presente TERMO em [R$ xxxx], sera pago pela KPS
mediante desconto, em 6 (seis) parcelas mensais e iguais, de sua Receita de Venda referente
aos meses de julho a dezembro de 2023.

202 Clausula 1.2.8.
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(v) rescisdo dos CERs e revogagéo das outorgas consubstanciadas
nas Resolugbes Autorizativas™®,

Com isso, promover-se-ia seguranga juridica. A empresa, na vigéncia
do termo, manteria suas outorgas e nao seria responsabilizada pelo atraso nos
empreendimentos do PCS. Por outro lado, no caso de ndo haver acordo
posterior, 0s processos voltariam a tramitar normalmente.

Em razao dessa hipétese ou de eventual atraso nas negociagdes, g) a
minuta dispde sobre a possibilidade de ultratividade de trinta dias, a contar de
31/12/2023, dos efeitos em relagdo a inflexibilidade da geragdo e a
manutencio da outorga, da garantia fisica e da contratagdo da poténcia?®*.
Isso porque a logica corporativa da KPS para aquisigdo de gas e retomada das
operagbes demanda um prazo de trinta dias. Nas negociagdes, inicialmente
foram propostos noventa dias, contudo, a ANEEL ponderou que a extensao
dessa condig&o poderia limitar a atuagdo da Agéncia caso nao fosse firmado
acordo pelo periodo integral dos CERs?%.

Ademais, acordou-se que h) o termo de autocomposicao teria efeitos
apenas a partir da celebracédo, de modo que ficaria preservada a eficacia das
transagdes comerciais realizadas nos moldes dos contratos até 30/06/20232,

A minuta trouxe, ainda, j) clausula de protecao contra responsabilizagao

dos agentes negociantes?”’, na seguinte forma:

“Os agentes publicos envolvidos no processo negocial deste
TERMO, tanto na Comissdo de Solugcdo Consensual, como na
estrutura decisdria de governanca das Partes, ndo estardo sujeitos
a responsabilizagdo em processos de controle externo perante o
TCU pelas decisbées tomadas nos procedimentos negociais, salvo
em casos de fraude ou dolo”.

203 Acdrdao n° 1130/2023, Relatorio, p. 9.

204 Clausula 3.2 O presente TERMO, irrevogavel e irretratavel, somente tera validade e eficacia
imediata apds a assinatura de todas as Partes e vigorara até 31/12/2023. Caso as Partes ndo
alcancem uma proxima solugéo consensual, o calculo da INFLEXIBILIDADE CONTRATUAL
pactuado originalmente nos CERs voltara a ter eficacia em 30 (trinta) dias a partir de
31/12/2023, respeitadas as condi¢des previstas nas Clausulas 1.2.1 a 1.2.6.

205 TC n° 006.253/2023-7, pega 48, p. 5.

206 Clausula 1.2.4 Preservagio da eficacia das transagdes comerciais realizadas nos termos
dos CERs, até 30/06/2023.

207 Clausula 1.3.
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Com isso, os agentes publicos envolvidos no acordo ndo ficariam
diuturnamente sujeitos a responsabilizagéo pelas decisbes tomadas no ambito
dos procedimentos negociais.

Finalmente, estabeleceu-se que i) os processos de controle externo em
tramitacdo na Corte de Contas cujos objetos forem tratados e consensuados
entre as partes serdo arquivados por perda de objeto?%®?%°. Dessa forma, as
partes ndo correriam o risco de serem responsabilizadas — em virtude de
processos em andamento no TCU antes do acordo — por matéria ja
solucionada consensualmente.

Com relagao a essa clausula, ressaltou-se no acérddo que a produgao
de efeitos se daria apenas no TC n° 031.368/2022-0, monitoramento
instaurado em face do mencionado Acérdao n° 2.699/2022 (que exarou ordem
para que o MME avaliasse a manutengao ou ndo dos CERSs), restringindo-se
a perda de objeto a parcela concernente aos contratos da KPS.

Existem dois pontos ndo materializados na proposta, mas que foram
considerados importantes pelo Tribunal no caso concreto. O primeiro deles é
referente a declaracdo, no relatério da CSC, de que as discussbes para
alcangar um proximo acordo continuardo a ser realizadas no ambito da
Comissao?'. Assim, considerando o carater de urgéncia em que foi posto o
termo a celebragdo, demais questbes podem ser maturadas até a solucao
definitiva para a controveérsia.

O segundo item concerne ao fato de que néo ha, na proposta, previséo
de que o instrumento vinculara as partes a um novo termo depois do fim da
vigéncia. Com isso, nada impediria que as préprias partes ou o TCU entendam
pela impossibilidade de consenso sobre os demais itens em debate?'".

208 Clausula 1.4 Os processos de controle externo em tramitagdo no TCU cujo objeto em
apuracao for tratado e objetivamente consensuado entre as partes seréo arquivados por perda
de objeto, nos termos do art. 168, inciso Il do Regimento Interno do TCU, salvo em casos de
fraude ou dolo.

209 Egsa clausula e a anteriormente mencionada foram “inspiradas nos principios e nos
resultados obtidos pelo acordo de cooperagéo técnica entre o TCU, a Controladoria-Geral da
Uni&o, a Advocacia-Geral da Unido, o Ministério da Justica e Seguranga Publica e o Supremo
Tribunal Federal, na qualidade de coordenador, que culminaram nas minutas dos acordos de
leniéncia da Lei Anticorrupgdo (Lei 12.846/2013)" (TC n° 006.253/2023-7, peca 51, p. 6);
(Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 15).

210 TC n° 006.253/2023-7, peca 50, p. 8.

21 Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 16.
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Apos a apresentacdo da proposta pela CSC, os autos foram
encaminhados ao MPTCU, nos termos da IN n°® 91/2022. O 6rgao exarou
parecer?'? no sentido de haver inegavel interesse publico na aprovagio do
termo de autocomposigdo, o qual consubstanciaria solugdo que, segundo o
orgao, certamente n&o seria alcangada pelos procedimentos administrativos
tradicionais e/ou de controle externo.

Ponderou-se o beneficio potencial, decorrente do acordo, de mais de
meio bilhdo de reais no ano de 2023, em face as incertas vantagens
decorrentes do prosseguimento dos processos administrativos de rescisao
unilateral, pois dependeriam de decisdes definitivas da ANEEL, as quais
seriam, ainda, passiveis de judicializagao.

Nesse sentido, o MPTCU entendeu que, por ter o termo de
autocomposigao carater temporario, caso ndo viesse a ser celebrado novo
acordo ao final da vigéncia, os procedimentos administrativos junto a Agéncia
teriam continuidade regular em seus tramites.

Enfim, o relator votou para aprovar a minuta e o entendimento foi
ratificado na sessao plenaria de 07/06/2023, ocasido na qual se autorizou a
realizacdo de monitoramento da execug¢ao do acordo, conforme o art. 13 da IN
n°® 91/2022. Na mesma oportunidade, determinou-se a restituicdo dos autos a
SecexConsenso para a continuacao dos trabalhos da Comissao.

O acordo foi assinado em 15/06/2023 pela Uniao, pela ANEEL, pelo
Presidente do TCU, pela KPS e por seu representante legal (arts. 10 e 12 da
IN n® 91/2022).

Por derradeiro, em 17/08/2023, a SecexConsenso se manifestou?'®
indicando que o limite temporal para os trabalhos da CSC se encerraria em
21/08/2023, considerando o prazo de noventa dias estabelecido no art. 7°, §
4°, da IN n°91. Com base nisso, prop6s ao Relator a prorrogagéo de prazo por
trinta dias, com base no mesmo dispositivo, para que a Comissao elabore
proposta definitiva de solugdo das controvérsias, o que foi deferido?'4.

A minuta de acordo final foi apresentada pela CSC e aprovada pelo
Plenario em 06/12/2023.

212 TC n° 006.253/2023-7, pega 55 (sob sigilo). Acorddo n° 1130/2023, Relatério, p. 21.
213 TC n° 006.253/2023-7, pega 74.
214 TC n° 006.253/2023-7, pega 75.
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3.3. A posigao do TCU com a homologac¢ao do acordo

Detalhado o acordo, é necessario destrinchar a posicdo que tomou o
TCU com a homologagéo do termo de autocomposi¢éo, ou seja, a perspectiva
da Corte acerca de sua propria atuagao, bem como a concepc¢ao do Tribunal
sobre o panorama geral do processo de assinatura do pacto. Esses aspectos
serdo analisados sob a perspectiva dos topicos doutrinarios estudados ao
longo deste trabalho, quais sejam, os obstaculos aos acordos administrativos
(principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico e a falta
de confianga e de sinergia entre as partes) e as consideragbes atinentes ao

direito administrativo do medo.

3.3.1. A perspectiva dos obstaculos aos acordos
administrativos - Principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico e a falta de confianga e

de sinergia entre as partes

De acordo com a instrugao lavrada pela SecexConsenso?'®, a solugdo
concertada permitiria a coordenagao de agao entre os agentes para aumentar
a eficiéncia do contrato, sob a ética do interesse publico. Isso porque, sem a
concretizacido dessa agao coordenada envolvendo o MME, a ANEEL e a KPS,
a execucgao dos CERs, nos termos atuais, implicaria pagamentos que poderiam
ser realizados de forma menos onerosa ao consumidor.

Segundo o relator do acordao, a fungédo do Tribunal com o mecanismo
da IN n°® 91 seria de “controle concomitante excepcionalissimo, pari passu, com
o ato controlado™'8, o qual seria necessario para conferir estabilidade a
emanacao de vontades. Amplificar-se-ia, assim, a seguranga juridica do
negocio, catalisando o apaziguamento da relagao entre os participantes.

215 TC n° 006.253/2023-7, pega 51.
216 Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 14.
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Nesse sentido, nota-se que os envolvidos mantém, historicamente, uma
posicdo antagonista (agéncia reguladora-regulado®'’; administragao-
administrado). Esse fator adversarial, como dito no tépico 1.3 deste trabalho,
pode gerar entre as partes falta de confianga (incredulidade nas razdes do
outro polo) e de sinergia (auséncia de senso colaborativo)?'8, as quais
acarretariam prejuizo a celeridade e a eficiéncia das negociagdes, impactando,
consequentemente, o interesse publico a ser concretizado no caso.

Dessa maneira, entende-se que a coordenacdo da agao entre os
agentes, pelo TCU, poderia de fato promover maior seguranga para que as
partes possam cooperar no ambito negocial, amplificando a confianga e a
sinergia do processo.

Compreende-se que isso se daria principalmente com a segregacao
entre negociacdo e homologagédo, ou seja, quem media as tratativas pré-
acordo (membro da SecexConsenso) ndo é quem vai decidir sobre a
aprovagdo ou nado da transagdo (Plenario). Sendo assim, em tese, o
controlador que homologa ou nao o termo de autocomposi¢cdo n&o tem acesso
ao conteudo exposto pelas partes nas reunides da CSC, mas apenas ao que
elas decidem entregar no relatério da Comisséo.

Dessa forma, pode-se criar um espago para 0os negociantes exporem,
ao maximo, de forma aberta®?’® — e ndo receosa — suas intengbes, a serem
compreendidas conjuntamente, promovendo-se flexibilidade (dos préprios
participantes) de enxergarem convergéncias que atendam ao interesse de
ambos. Isso seria incrementado considerando que o controlador, se decidir
pela aprovagao do acordo, anui com as condi¢des pactuadas e, por isso, néo
imporia sanc&o posterior quanto ao que foi acordado, intensificando a
seguranca juridica do negdcio.

Nessa linha, a confianga e a sinergia entre as partes podem também ter
sido fomentadas pela manutencgio das discussdes da CSC apds a assinatura

217 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatério. Londrina: Thoth, 2022. p. 99.

218 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagdo no dmbito regulatério. Londrina: Thoth, 2022. p. 97/p. 108.

219 "de um lado, é necessario apresentar informagdes suficientes para viabilizar o acordo; de
outro, teme-se pela abertura demasiada que possa prejudicar o interessado no caso de sua
néo celebragdo" (CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para
efetivar a negociagdo no dmbito regulatério. Londrina: Thoth, 2022. p. 101).
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do termo no caso concreto, na medida em que as questdes abordadas poderao
ser maturadas até uma solugéo definitiva para o impasse.

Ainda sob esse angulo, quando da aprovagao de termo construido nos
autos de outra SSC decorrente do PCS n° 1/202122°, ressaltou-se que
inexistiria pleno equilibrio de poderes negociais, tampouco simetria de
informagdes?'. O Ministro relator, Benjamin Zymler, ressaltou que a
transparéncia da operacao, necessaria por envolver o munus publico —
permeado pelos principios correlatos, inclusive o da publicidade —, teria sido
devidamente esgotada, com a exigéncia de maior detalhamento dos valores
contratuais, a qual foi providenciada “na fronteira dos interesses e
possibilidades das contratadas” ??2.

Ou seja, haveria assimetria de informacdes, mas no limite do sigilo
empresarial, pois a exposigdo de dados estratégicos, empresariais e
financeiros, se levada ao extremo, pareceria “tanto impraticavel (a luz da
anuéncia de outros parceiros de negdécio) como desproporcional’?®. Assim, a
auséncia do reconhecimento do carater competitivo-empresarial da operacao
seria um obice insuperavel ao acordo, ainda que se trate de operacdo de
grande vulto.

Assim, com essas ressalvas, o estabelecimento de cooperacgao legitima
possibilita considerarem-se efetivamente todas as circunstancias do caso e,
consequentemente, identificar-se a melhor saida para a concretizacdo dos
interesses publicos em jogo.

Segundo Palma, “o ponto esta em considerar o administrado ndo como
um adversario, que enseja vinculos administrativos verticalizados (...), mas,
sim, como seu colaborador’??*. A assimetria de informagdes entre regulador e

regulado demandaria maior participagao do particular no processo de tomada

220 TC n° 006.252/2023-0.

221 Acordao n° 1797/2023, Voto, p. 19.

222 Acordao n° 1797/2023, Voto, p. 19.

223 Acdrdao n® 1797/2023, Voto, p. 18.

224 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 143.
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de decis&o, ndo somente como espectador, mas como protagonista ao lado do
Poder Publico??.

Para além disso, a SecexConsenso ressaltou a importancia da atuagao
da SecexEnergia no processo de autocomposigdo, pois a unidade teria
contribuido extensamente tanto para a seguranga juridica do processo
decisério, quanto para a propria solugdo materializada no termo??®. Essa
Secretaria teria desenvolvido importantissimo papel ao ponderar tecnicamente
0S riscos e as possiveis alternativas para assegurar a exequibilidade do acordo
produzido no ambito da CSC.

Sabe-se que o acordo administrativo pode servir de instrumento para a
satisfagédo de finalidades setoriais mais especificas??’, como se deu no caso
analisado. Respostas com atencado as peculiaridades do setor no qual ha a
controvérsia e ao tipo de problema existente passam a ser preferidas em
relagédo as decisdes rigidas, formais e uniformes para todos os subsistemas de
direito administrativo.

Isso porque a flexibilidade propiciaria adaptabilidade as particularidades
do cenario em que se encontra o problema??. E justamente o que ocorre na
construcdo de um termo de autocomposicdo como o examinado, o qual
demandou analise técnica consideravelmente especifica, que talvez nao fosse
passivel de ser executada, no mesmo nivel, no ambito de agao judicial, por
exemplo.

Esse tipo de provimento teria o potencial de ser mais efetivo diante do
fato de que existe forte demanda por técnicas de gestéo “criativas”™?°.

Nessa toada, Carnaes concebe uma premissa da criatividade dentro do
processo negocial, com fundamento na auséncia de modelos para a solugéao

construida, que n&do necessariamente derivara de lei formal®3°,

225 MARQUES, M. P. New Role of the Brazilian Federal Court of Accounts in the Adequate
Resolution of Disputes. Alternative Energy & Power 2023, Brazil, Trends and Developments,
Chambers and Partners, 20 jul. 2023, tradugao livre.

226 TC n° 006.253/2023-7, pega 51, p. 7.

2271 PALMA, J. B. Sangiao e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 179.

228 PALMA, J. B. Sangiao e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 146.

229 PALMA, J. B. Sangiao e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 147.

230 “A criatividade &, pois, a liberdade que as partes detém para customizar 0S compromissos
assumidos naquele caso especifico, dando-lhes maior efetividade. Sdo agreements by
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Isso foi explicitamente confirmado pelo TCU no Acérdao n°® 2139/2022,
o qual serviu de inspiracao para a edicdo da IN n® 91/2022. Naquele caso, o
Tribunal, considerando as peculiaridades da situagdo, entendeu serem
possiveis a alteragdo da matriz de risco do contrato e a prorrogagédo do prazo
da concessao via TAC, mesmo que nao previsto expressamente em lei ou
regulamento. Pode-se dizer que o mesmo ocorreu com o Acorddo n°
1130/2023, uma vez que os moldes do certame quanto as regras de geragao
de energia foram modificados pelo termo de autocomposi¢cdo, apesar de
também ausente previsdo explicita em lei ou regulamento.

Ademais, Palma esclarece que a consensualidade administrativa € uma
técnica regulatoria®®! e de gestdao?®? pela qual pactos s&o firmados entre
Administragdo e administrado mediante negociagdo da prerrogativa imperativa
estatal. Alguns elementos de eficiéncia dos acordos seriam: resolugdo do caso
concreto, economia processual, de tempo e de recursos, cumprimento
espontaneo da decisdo e afirmacéo da autoridade do Estado. Especialmente
no que tange a inovagao, a professora ressalta que, no d&mbito dos negocios
administrativos, a legalidade teria uma vinculagao negativa (fazer tudo que a
lei ndo proiba), de modo que a criatividade teria mais espago para se
desenvolver?33,

Ainda com relacdo a isso, o MPTCU destacou justamente o maior
potencial de efetividade dos acordos em comparagao com os atos imperativos
unilaterais: “poupam-se tempo e recursos que seriam consumidos ao longo do
processo tradicional, para obter solugdo com maior potencial de efetividade,
pois aceita pelas partes"*. Segundo o parquet, isso seria inalcangavel por

design, escolhidos em razé&o da realidade circundante no momento da celebragcéo do acordo,
ja que o instrumento tem por esséncia conferir solugbes ou saidas para questbes concretas”
(CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociagéo no ambito regulatério. Londrina: Thoth, 2022. p. 185, grifos acrescidos).

231 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Dia 4/9 - Simpésio Repensando o
Direito Regulatério: o que elas propdem? - Juliana Bonacorsi de Palma. YouTube, 4 set.
2023. 1 video (158min). Disponivel em: <
https://www.youtube.com/watch?app=desktop&v=UCgXJ8v2Czc>. Acesso em: 26 set. 2023.
232 PALMA, J. B. Sangio e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 112.

233 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Dia 4/9 - Simpésio Repensando o
Direito Regulatério: o que elas propdem? - Juliana Bonacorsi de Palma. YouTube, 4 set.
2023. 1 video (158min). Disponivel em: <
https://www.youtube.com/watch?app=desktop&v=UCgXJ8v2Czc>. Acesso em: 26 set. 2023.
234 Acdrdao n° 1130/2023, Pronunciamento MPTCU, p. 1.
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meio de mecanismos tradicionais de composicdo de conflitos,
consubstanciados em imposi¢cdes de obrigagbes por decisdes judiciais ou
administrativas.

Especificamente quanto ao setor de eletricidade, dado seu recente
histérico, seria possivel concluir que (i) as crises sao ciclicas e tém alto
potencial de gerar controvérsias; (ii) as regras preestabelecidas ndo sao
sempre suficientes para solugdes eficientes e proporcionais ao conflito; e (iii) a
judicializagdo e a demora na resolugao implicam altos custos de transagao e
externalidades negativas com impactos no consumidor®®. Por isso, demandar-
se-iam respostas mais adequadas, pois o tempo gasto com as vias tipicas
pode gerar mais prejuizo.

Nesse sentido, consignou o Ministro relator que, sem o procedimento
instaurado, seria provavel que ndo se chegasse a um consenso ou, entdo, o
tempo necessario para resolugdo dos litigios nos mecanismos tradicionais
atrasaria ou impediria a ultimagdo dos interesses coletivos?%.

Esse posicionamento corrobora o argumento de que, muitas vezes, o
ato consensual pode ser considerado o meio para alcancgar o interesse publico,
isto é, “a consensualidade corresponderia ao processo de satisfagcdo do
interesse publico concretizado no acordo administrativo”, em oposicdo a
concepgao de que a negociagdo do exercicio das prerrogativas publicas
poderia implicar prevaléncia do interesse privado. Afinal, ao lado da fungéo de
arbitramento de interesses, ha o dever da Administragao de harmoniza-los.

A consensualidade objetiva manter a qualidade e a eficacia da decisao
administrativa; conferir celeridade ao procedimento administrativo e a
concretizagdo de uma decisdo final; e propiciar seguranga juridica com a
definicdo da disciplina da relagao juridico-administrativa correlata®38.

Com isso, na hipotese de um acordo ser firmado antes de decis&o do
Poder Publico acerca da responsabilidade administrativa, como se deu com a

235 MARQUES, M. P. New Role of the Brazilian Federal Court of Accounts in the Adequate
Resolution of Disputes. Alternative Energy & Power 2023, Brazil, Trends and Developments,
Chambers and Partners, 20 jul. 2023, tradugao livre.

236 Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 14.

27 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragio Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 171.

238 PALMA, J. B. Sangido e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 237.
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ANEEL e a KPS no caso sob estudo, a Administracdo teria a chance se
beneficiar de redugdo de tempo e de custos?®, conforme destacou o MPTCU.

Noutro giro, o relator do acorddo ressaltou que, nada obstante a
possibilidade de rescisdo contratual e a consequente aplicagdo de multas, as
tutelas judiciais que sustentam o fornecimento de energia mais cara pelas
UTEs teriam alto risco de virar definitivas. Assim, “[fe]ventual solugdo de
consenso, pois, ao tempo em que viabilizaria a redugdo dos custos gerais aos
consumidores, colocaria fim nos litigios em curso na justica*°. O termo de
autocomposicgdo, portanto, viabilizaria a modicidade tarifaria, ao passo em que
preservaria a seguranca juridica e a estabilidade da relagdo contratual®*'.

Dessa maneira, vislumbra-se a concretizagcdo, no acordo, do interesse
publico em trés niveis.

O primeiro, com a redugao tarifaria, que, conforme consignado pelo
TCU, teria a maior fung&o no atendimento ao interesse publico, pois impactaria
significativamente o consumidor na monta de 579 milhdes de reais?#2.

O segundo, com a manutengao da geragao de energia contratada, pois
o Estado ainda contaria com as usinas da KPS para cobrir eventuais déficits
de poténcia em dias e horarios de picos de demanda (permaneceria o interesse
na contratagao) e, por isso, a opgao de rescisao unilateral nao traria segurancga
ao fornecimento de eletricidade. Em adicdo, a rescisdo nao impediria o
ajuizamento de acgbes judiciais posteriores e a prolagdo de decisdes
desfavoraveis a economicidade almejada pelo encerramento unilateral, sem
contar com os custos que poderiam advir da terminagdo em si. Da mesma
maneira, empreender certame semelhante seria excessivamente custoso,
assim como o cumprimento dos CERs nas condi¢des originalmente pactuadas.
Portanto, o acordo conferiria seguranga ao Estado quanto a geragao de
energia e corresponderia a alternativa mais econémica para o caso.

O terceiro, com a manutencao das outorgas, uma vez que a KPS nao
sofreria com a multa bilionaria advinda do inadimplemento contratual; e que os

investimentos envidados pela empresa n&o seriam inutilizados. Resguardar-

239 PALMA, J. B. Sangao e Acordo na Administragio Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 283.

240 Acérdao n® 1130/2023, Voto, p. 6.

241 Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 9.

242 Acordao n® 1130/2023, Voto, p. 15.
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se-ia, assim, a seguranga juridica também do particular, levando em conta, da

mesma forma, os mencionados dispéndios decorrentes de eventual rescisao.

3.3.2. A perspectiva do direito administrativo do medo

A SecexConsenso frisou a sensibilidade, a complexidade e a alta
relevancia do tema analisado na SSC. Destacou que, avaliando-se o processo
decisério sob os aspectos subjetivos, seria compreensivel que o gestor se
predispusesse a adotar solugdes mais conservadoras, de modo a seguir o rito
usual do processo administrativo classico?3.

Nessa perspectiva, rememore-se que, no PCS objeto do pleito
estudado, foram contratadas, ao todo, dezessete usinas com 1.4 GW de
poténcia outorgada e impacto total estimado, até dezembro de 2025, de R$ 39
bilhdes?**. Dadas as proporgdes envolvidas seria, de fato, compreensivel se o
regulador se mantivesse na zona de conforto, considerando o risco do controle
por eventual decisdo que fugisse dos padrdes tradicionais.

Conforme ja dito, o direito administrativo do medo pode impedir a
criacdo de um ambiente propicio a inovagdo, em raz&o da elevada rigidez
dentro do setor publico, decorrente do controle disfuncional®#.

Com isso, as autoridades administrativas, quando desafiadas pela
realidade — como se deu no caso sob analise —, tendem a preferir ndo se
arriscar com solugdes “fora da caixa?*é, hipotese em que pode ser prejudicada
a eficiéncia publica?*’. Contudo, no processo analisado, tendo em vista a
inauguracgao da SSC junto ao TCU, as partes partiram para a alternativa ao
procedimento tradicional, de modo a buscar melhor atender ao interesse
coletivo em jogo.

A SecexConsenso ponderou as vantagens do acordo em duas ordens

de beneficios potenciais: (i) quantitativos (cerca de 579 milhdes de reais em

243 TC n® 006.253/2023-7, peca 50, p. 6.

244 Acordao n® 1130/2023, Voto, p. 1.

245 SANTOS, H. M. L. et al. Direito administrativo do medo: fator de influéncia na inovagéo da
administragéo publica? Gestao Contemporanea, v. 12, n. 1, 2022. p. 107.

248 CAMPANA, P. S. P. A cultura do medo na administragéo publica e a ineficiéncia gerada
pelo atual sistema de controle. Revista de Direito, v. 9, n. 1, 2017, p. 208.

247 CARNAES, M. Processo administrativo negocial: balizas normativas para efetivar a
negociag&o no dmbito regulatdrio. Londrina: Thoth, 2022. p. 131.

86



redugao de custos da CONER), que se tornariam efetivos com a assinatura e
a operacionalizagao do termo de autocomposigao; e (ii) qualitativos (aumento
da segurancga juridica no processo de tomada de decisdo consensual na
Administragdo Publica), que se fariam efetivos com a consolidagédo do
mecanismo previsto na IN n® 91/2022248,

Em relagao aos beneficios potenciais qualitativos, a aprovacéo do termo
de autocomposicéo pela Corte de Contas traria segurancga juridica ndo apenas
ao acordo a ser celebrado, mas também aos agentes envolvidos no processo
de tomada de decisao, especialmente considerando as mencionadas clausulas
1.3 e 1.4, in verbis:

1.3 Os agentes publicos envolvidos no processo negocial deste
TERMO, tanto na Comissdo de Solugdo Consensual, como na
estrutura decisoria de governanga das Partes, ndo estardo sujeitos
a responsabilizacdo em processos de controle externo perante o

TCU pelas decisdes tomadas nos procedimentos negociais, salvo
em casos de fraude ou dolo;

1.4 Os processos de controle externo em tramitagao no TCU cujo
objeto em apuracgao for tratado e objetivamente consensuado entre
as partes serdo arquivados por perda de objeto, nos termos do art.
168, inciso Il do Regimento Interno do TCU, salvo em casos de
fraude ou dolo.

O item 1.3 corresponde a previsdo de arquivamento, por perda de
objeto, de processos em tramitagdo no TCU cujos conteudos sejam tratados
no acordo. Verifica-se, portanto, que consiste em dispositivo que confere
seguranga juridica as partes, para que n&o corram o risco de serem
responsabilizadas pelo Tribunal em razdo de temas ja resolvidos
consensualmente. Esse dispositivo, conforme anotado, tem limitagcdo de
efeitos ao TC n°® 031.368/2022-0, monitoramento instaurado em face do
Acordao n° 2.699/2022, em que se exarou ordem para que o MME avaliasse a
manutenc¢do ou ndo dos CERSs, restringindo-se a perda de objeto a parcela
concernente aos contratos da KPS.

Quanto ao item 1.4, constata-se que também corresponde a clausula
que atribui seguranca juridica aos agentes envolvidos, os quais n&o ficardo

diuturnamente sujeitos a responsabilizagéo pelas decisbes tomadas no ambito

248 TC n°® 006.253/2023-7, pega 51, p. 7.
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dos procedimentos negociais. Essa protecao se limita aos agentes publicos,
ou seja, nao abrange os particulares negociantes.

Diante disso, compreende-se que esses dispositivos, a principio,
permitiiam o aumento da seguranga juridica no processo de tomada de
decisao concertada na Administragao Publica. Essas clausulas estimulariam o
gestor a procurar por solugbes mais inovadoras na seara consensual, sem o
receio de sofrer responsabilizagao pela criatividade adotada em casos que a
requerem, ao menos na hipétese em que o acordo for pactuado com
intermediacao do TCU.

Sendo assim, considerando a disponibilidade do mecanismo previsto na
IN n° 91, seria possivel buscar saidas que possam atender melhor ao interesse
publico do caso concreto, em oposi¢ao aos tramites tradicionais, muitas vezes
morosos, que sao seguidos pelo medo do controle dentro de uma crise de
ineficiéncia?*®.

O relator do acoérdao reforgou o papel homologatério do TCU no acordo,
de modo a ratificar “a legalidade do objeto da negociagcdo, quanto da sua
motivagdo, em termos de conveniéncia e oportunidade, direcionada ao
atendimento do interesse publico primario™°. Estaria sendo exercido um “juizo
de juricidade amplo”?®' sobre o negdcio juridico levado ao exame da Corte,
subscrito por jurisdicionados que tém o dever de prestar contas, nos termos do
art. 70, paragrafo Unico, da CF2%2.

Contudo, mesmo se o Poder Publico buscar a solugdo consensual
perante o TCU, ha chances de o Tribunal, no exercicio dessa nova forma de
controle externo, “vetar” minuta de acordo considerada adequada segundo os

atores envolvidos.

249 GUIMARAES, F. V. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado, n. 71, 31 jan. 2016.

250 Acérdao n° 1130/2023, Voto, p. 14.

251 Acordao n° 1130/2023, Voto, p. 14.

252 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.
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O art. 11, § 2° da IN n° 91/2022 dispbde que o Plenario podera sugerir
alteragcdes na proposta de solugdo elaborada pela CSC. Caso nao haja
concordancia de algum representante de 6rgao ou entidade da Administragéao
Publica com as alteragdes sugeridas, o relator determinara o arquivamento do
processo.

Isso estaria justificado pela posicdo do Tribunal de “interveniente
anuente” 23, que, apesar de ndo participar propriamente da transacéo, pois a
eficacia do acordo ndo depende exatamente do envolvimento da Corte, possui
um interesse direto como controlador.

Assim, o juizo homologatorio vem acompanhado de um poder de “veto”
caso o gestor ndo concorde com as sugestbes do Plenario. Esse dispositivo
faz sentido no caso de haver, por exemplo, manifesta afronta ao ordenamento
juridico ou incoeréncias quanto aos recursos publicos negociados.

Todavia, se for regular o processo negocial, tal dinamica parece destoar
um pouco da logica consensual utilizada como base para a edi¢gao da instrugéo
normativa estudada.

Veja-se: a Corte emite recomendacgdes, com base na sua interpretagao
controladora de conceitos e eventos conectados ao caso concreto, a qual pode
divergir do juizo do gestor quanto aos mesmos fatores. Esse juizo da
autoridade administrativa pode n&o contrariar as normas vigentes ou nao
produzir irregularidades, mas apenas ser diverso da posi¢ao subjetiva do TCU,
segundo as suas proprias concepgdes do que, dentro de sua area de atuagéo,
seria mais adequado ao atendimento do interesse publico.

Nesse sentido, considerando a hipotese de que as clausulas acordadas
nao violariam o ordenamento juridico, questiona-se: ndo tendo a autoridade
concordado com os apontamentos do Tribunal e tendo sido arquivada a
solicitagao, o gestor consideraria a promogao, dentro de sua prépria esfera, da
solugéo “rejeitada” pela Corte, mas que ele julgou ser mais eficiente?

Em caso positivo, haveria alto risco de responsabilizagdo mediante
controle posterior, considerando que o TCU ja haveria sinalizado 6bice quando

da determinagao de arquivamento da SSC.

253 Acdrdao n° 1130/2023, Voto, p. 14.
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Em caso negativo, cogita-se que o decisor poderia levar a diante o
processo administrativo tradicional, cujo resultado ndo necessariamente seria
o mais eficiente, mas talvez o mais seguro do ponto de vista da
responsabilizacao pessoal. Ou entdo, a depender da complexidade do caso,
poderia constatar-se um imobilismo decisério pelo receio do controle,
terceirizando-se o problema a possivel apreciacdo do Judiciario®®, hipotese
em que o gestor se resguardaria, de modo a apenas cumprir eventual decis&o.

Por derradeiro, ainda quanto as clausulas 1.3 e 1.4, o relator citou o art.
24 da LINDB?% como legitimagao para tais dispositivos. Para ele, a andlise da
legalidade e da motivagao pela Corte materializaria as orientagbes gerais da
época, ao tempo da decisdo e de acordo com o caso concreto, servindo de
marco para exame posterior de validade do ato.

Entende-se ser relevante a fungdo do TCU nesse sentido. O Tribunal
serviria como fator de confirmagao da regularidade das condi¢cbes pactuadas
com o direito contemporaneo ao ato, especialmente considerando que os
termos dos acordos firmados nem sempre se apoiardo na legalidade estrita,
dados os niveis de complexidade e de ineditismo de certos casos. Sendo
assim, de fato, ampliar-se-ia a seguranga juridica do negaocio, pois o termo

contaria com o aval da burocracia no caso de eventual questionamento.

254 SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 378.

255 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produc¢do ja se houver
completado levard em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invélidas situacées plenamente
constituidas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Nesta monografia, propds-se a responder a seguinte pergunta de
pesquisa: que relagdo ha entre a inovagao institucional da IN n° 91/2022 e as
questodes listadas pela doutrina como obstaculos a implementacido de acordos
administrativos e a critica trazida pela literatura do direito administrativo do
medo?

Como resposta, formulou-se a hipotese de que ndo seria possivel
afirmar que a instrugdo normativa resolveu os apontamentos levantados pela
bibliografia (i) da Administragao consensual — (i.a) principios da supremacia e
da indisponibilidade do interesse publico e (i.b) falta de confianga e de sinergia
entre as partes — e (ii) do direito administrativo do medo, apesar de haver
elementos indicadores do contrario.

Quanto ao ponto (i.a), compreende-se que o termo aprovado pelo
Acordao n°® 1130/2023 teria concretizado a satisfagao do interesse publico por
meio da composicdo dos interesses da coletividade, da Administragdo e do
administrado. Além disso, também teria sido materializado o interesse publico
com a adogédo de uma solugdo mais eficaz (pois construida pelas partes),
célere (em comparagao com o procedimento administrativo tradicional e com
a rescisao unilateral), segura juridicamente (para a relagao contratual e para o
fornecimento de energia) e econémica (para os consumidores e para as partes
negociantes).

Dessa forma, acredita-se que nao prevaleceu o interesse privado em
detrimento do publico e nem foi violado o principio da indisponibilidade no caso
sob exame, pois, como visto, esse ultimo preceito ndo pode impedir trocas
bilaterais quando assim for desejavel ao interesse publico primario, que teria
sido materializado com o termo de autocomposigao.

Contudo, apesar de entender-se que houve a superacdo desses
problemas doutrinarios no caso concreto, ndo ha elementos, na IN n® 91, que
indiguem uma solugéo, no ambito geral de sua aplicagéo, para as questdes do
principio da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico.

No que diz respeito ao aspecto (i.b), o processo de solicitagdo de

solugao consensual parece propiciar um ambiente favoravel a maior confianga
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e sinergia entre as partes negociantes, principalmente em razao da separagao
interna no TCU entre negociagdo e homologacgao.

Essa segregacgao aparenta ser o aspecto com maior potencial de elevar
0s niveis de abertura e cooperacgao entre os participantes. Independentemente
da aprovagdo ou ndo do pacto pelo Tribunal, o controlador-homologador
(Plenario) ndo participa das tratativas pré-acordo, nas quais as partes expdem
os dados necessarios a resolugao do conflito.

Outro fator € a manutengao das discussdes na CSC (no caso concreto),
apos a assinatura do trato, o que possibilitou que as questdes ja abordadas ou
ainda ndo debatidas pudessem ser maturadas para uma solugao definitiva,
dado que o termo de autocomposicido estudado foi apreciado em carater de
urgéncia. Dessa forma, entende-se que as partes poderiam ter sentido mais
seguranga em depositar informagdes tendo ciéncia de que poderiam revisita-
las na construgao da resposta final para a controvérsia.

Todavia, apesar de tais indicativos, conclui-se que ndo ha como afirmar
que o mecanismo veiculado pela IN n® 91 fornece, no panorama geral de sua
utilizagdo, uma resposta palpavel para os problemas da falta de confianca e de
sinergia entre as partes. Isso até mesmo pelo carater mormente subjetivo
desses fatores e pela auséncia de previsdo de instrumentos como non
disclosure agreements, 0s quais poderiam promover mais seguranga para os
participantes na negociagao, aumentando-se a confianga e a cooperagao.

Por fim, acerca do topico (ii), ndo obstante existam fatores aptos a
promover seguranga na perspectiva do direito administrativo do medo, isto &,
0 menor receio de responsabilizagcdo pessoal dos gestores por decisdes
tomadas em acordos administrativos (neste recorte), compreende-se que esse
aspecto nao foi resolvido pela IN n® 91/2022.

Se aprovado o pacto pelo TCU, consagra-se a validade do negadcio, pois
a analise pela Corte da legalidade e da motivacdo materializa as orientagdes
gerais da época, ao tempo da decisdo e de acordo com o caso concreto,
conforme o art. 24 da LINDB. Dessa forma, o acordo e as partes estariam
resguardados do controle posterior.

Estimular-se-ia, assim, o gestor a procurar por solugbes mais

inovadoras consensualmente, sem o receio de sofrer responsabilizacédo
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pessoal pela criatividade adotada em casos que a requerem para a satisfacéo
do interesse publico.

Nessa linha, o termo de autocomposicdo analisado previu duas
clausulas importantes, quais sejam, o arquivamento de processos no TCU
cujos objetos sejam tratados no acordo e a ndo responsabilizagao dos agentes
publicos pelas decisbes tomadas no ambito dos procedimentos negociais.
Esses dispositivos reafirmam a seguranga juridica no processo de tomada de
decisdo administrativa acordada. Contudo, ndo ha indicios de que essas
disposicdes necessariamente estardo presentes em todos os acordos
homologados pelo Tribunal, pois ndo ha previsdo nesse sentido na IN n° 91.

Ademais, mesmo que se busque a solugdo consensual perante o TCU,
o0 juizo homologatério da Corte vem acompanhado de um poder de “veto” na
hip6tese de o Poder Publico ndo acatar as sugestdes do Plenario (art. 11, § 2°,
IN n°®91/2022). Assim, caso o regulador-decisor ndo adote as recomendagdes
do Tribunal e depois promova, dentro de sua prépria esfera, o acordo proposto,
correra alto risco de responsabilizag&o, considerando que a Corte ja haveria
sinalizado 6bice quando da determinagao de arquivamento da SSC.

Por outro lado, caso o gestor ndo adote as recomendagdes do TCU e
tampouco promova o acordo a sua conta, cogita-se a resolugao do problema
mediante processo administrativo tradicional, cujo resultado n&o
necessariamente sera o mais eficiente, mas talvez o mais seguro do ponto de
vista da responsabilizagdo. Alternativamente, podera ser constatado um
imobilismo decisorio.

Dessa maneira, apesar de o controle concomitante ao ato controlado
conferir estabilidade juridica ao acordo, o que €& positivo em termos de
responsabilizagdo pessoal dos agentes envolvidos, ha dispositivo na IN (art.
11, § 2°) que tem potencial de promover o contrario.

Por essas razdes, considerando o curto periodo de vigéncia da IN
n°® 91/2022, o baixissimo numero de casos em que foi aplicada e a estrutura
institucional recente da SecexConsenso, ndo haveria evidéncia de que os
elementos da instrugdo normativa convergem em uma solugéo real para os

problemas descritos na literatura acima referenciada.
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