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RESUMO

FRANCISCO, Jorge Antonio de Oliveira. Eficiéncia e consensualidade na administragdo
publica: uma andlise da Secretaria de Solu¢do Consensual do TCU na reducdo de custos de
transacao. 2025. 113f. Dissertagdo (Mestrado em Direito), Programa de Pés-Graduagdo em
Direito, Universidade Nove de Julho — UNINOVE, Sdo Paulo, 2025.

A Administragdo Publica brasileira, fundada no paradigma da unilateralidade e
imperatividade, enfrenta uma crise de eficiéncia, marcada pela paralisia decisoria e elevados
custos de transagdo. Diante desse cenario, esta dissertagdo investiga a consensualidade como
mecanismo indutor de eficiéncia, analisando a atuagdo da Secretaria de Controle Externo de
Solugdao Consensual e Prevencdo de Conflitos (SecexConsenso) do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). O objetivo ¢ testar, sob a otica da Analise Econdomica do Direito (AED), a
hipotese de que a SecexConsenso funciona como uma "firma publica coaseana", reduzindo os
custos de transa¢ao (de informagdo, barganha e fiscalizagdo) em litigios complexos. O Capitulo
1 traga a evolucao histérica do TCU, de um o6rgao formalista ao seu papel ampliado pela
Constituicao de 1988, que, ao exigir o controle da eficiéncia, também gerou o fenomeno da
"hipertrofia do controle". O Capitulo 2 fundamenta a virada paradigmatica do Direito
Administrativo, superando dogmas como a supremacia absoluta do interesse publico ¢ a
legalidade estrita, para consolidar a consensualidade como categoria autonoma, amparada pelo
novo ecossistema normativo (CPC/2015, Lei de Mediagao e, notadamente, o art. 26 da LINDB).
O Capitulo 3, nucleo empirico, analisa o funcionamento da SecexConsenso (IN-TCU n°
91/2022) e seus resultados. Os achados demonstram que a atuacdo da Secretaria se concentra
majoritariamente (cerca de 76%) em contratos de concessdo e infraestrutura, setores de alta
complexidade e com "ativos especificos" onde os custos de transa¢do sdo mais elevados. A
analise dos dados relativos ao desempenho da SecexConsenso ¢ de casos paradigmaticos
comprova a capacidade do o6rgdo de destravar investimentos e gerar seguranca juridico-
econOmica. Ao final, conclui-se que a institucionalizagdo do consenso no ambito do controle
externo ¢ uma resposta racional a paralisia decisoria, alinhando a fiscalizagdo ao principio
constitucional da eficiéncia e permitindo a célere concretizagdo do interesse publico.

Palavras-chave: Consensualidade; Eficiéncia; Custos de Transagao; Tribunal de Contas da
Unido; SecexConsenso.



ABSTRACT

FRANCISCO, Jorge Antonio de Oliveira. Efficiency and consensuality in public
administration: an analysis of the TCU's (Brazilian Federal Court of Accounts) Secretariat for

Consensual Resolution in reducing transaction costs. 2025. 113f. Master’s thesis (Master in
Law), Postgraduate Program in Law, Nove de Julho University — UNINOVE, Sdo Paulo, 2025.

Brazilian Public Administration, founded on the paradigm of unilateralism and
imperativeness, faces an efficiency crisis marked by decision-making paralysis and high
transaction costs. Given this scenario, this dissertation investigates consensuality as a
mechanism for inducing efficiency, analyzing the performance of the Secretariat of Consensual
Solution and Conflict Prevention (SecexConsenso) of the Federal Court of Accounts (TCU).
The objective is to test, from the perspective of the Economic Analysis of Law (EAL), the
hypothesis that SecexConsenso functions as a "Coasean public firm," reducing transaction costs
(of information, bargaining, and enforcement) in complex disputes. Chapter 1 traces the
historical evolution of the TCU, from a formalist body to its expanded role under the 1988
Constitution, which, while demanding efficiency control, also generated the phenomenon of
"control hypertrophy." Chapter 2 provides the theoretical foundation for the paradigm shift in
Administrative Law, overcoming dogmas such as the absolute supremacy of public interest and
strict legality, to consolidate consensuality as an autonomous category, supported by the new
normative ecosystem (CPC/2015, Mediation Law, and notably, Art. 26 of LINDB). Chapter 3,
the empirical core, analyzes the functioning of SecexConsenso (TCU IN No. 91/2022) and its
results. The findings show that the Secretariat's actions are heavily concentrated (about 76%)
in concession and infrastructure contracts, sectors of high complexity with "specific assets"
where transaction costs are highest. The analysis of SecexConsensos’s data and paradigmatic
cases proves the body's ability to unlock investments and generate legal-economic security.
Finally, it is concluded that the institutionalization of consensus within external control is a
rational response to decision-making paralysis, aligning oversight with the constitutional
principle of efficiency and enabling the swift realization of the public interest.

Keywords: Consensuality. Efficiency. Transaction Costs. Federal Court of Accounts.
SecexConsenso.
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INTRODUCAO

Os seres humanos sdo essencialmente sociais e se organizam em coletivo para superar
uma realidade escassa de recursos. Entretanto, apesar dos milhares de anos da espécie,
continuam as buscas por um modelo de organizagdo cooperativo e justo, capaz de harmonizar
os interesses da coletividade.

Em didlogo com Sdcrates, Glaucon talvez tenha diagnosticado o problema da
incapacidade de tal organizacao ao admitir que “o melhor ¢ perpetrar a injustica sem ser punido;
o pior € sofré-la sem ser capaz de vingar-se ... dai o surgimento de leis e contratos € o que a lei
determina classificam como justo e licito”!. Os contratualistas na idade moderna, como Hobbes
¢ Rousseau, aproximam-se desse entendimento e, fundamentalmente, afirmam a necessidade
de que o estado imponha a ordem a forca, a partir de uma administragao publica repressiva e
sancionadora, tendo em vista a caracteristica imoral insita 4 natureza humana?.

Na teoria da administragdo publica, fomentada pelas escolas francesas de Toulouse e
Bordeaux, nota-se a tendéncia de compreender o interesse privado como injusto ou imoral
quando confrontado com o interesse publico na medida em que interesses particulares eram
vistos como subordinados ao interesse da administragdo publica, tendo em vista “a
superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o do particular,
como condi¢do, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste Gltimo™.

A consequéncia bdasica dessa distingdo bindria entre interesses publicos (da
administracao) e interesses privados (dos cidaddos) foi a formulacdo de no¢des juridicas de
autoridade publica e de poder de império, circunstancia em que se prestigia a orientagdo de

supremacia do interesse da administragdo ptblica em detrimento do interesse dos cidadaos, bem

'"PLATAO (427? -347? a.C.). A Republica. Tradugio, textos adicionais e notas: Edson Bini. 3* Edi¢io. Sao Paulo:
Edipro, 2019, p. 83.

2 Nas palavras de Thomas Hobbes: [¢] “manifesto que, durante o tempo em que os homens vivem sem um poder
comum capaz de manté-los todos em temor respeitoso, eles se encontram naquela condigdo a que se chama guerra;
e uma guerra que ¢ de todos os homens contra todos os homens”. HOBBES, Thomas. Leviata. Org.: Richard
Tuck. Tradugdo: Jodo Paulo Monteiro et all. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2014. Nas palavras de Jean Jacques
Rousseau: “[o] povo, por si, quer sempre o bem, mas nem sempre o reconhece por si s6. A vontade geral sempre
é reta, mas o julgamento que a guia nem sempre ¢ esclarecido. E necessario fazer com que veja os objetos tais
como sdo, as vezes tais como lhe devem parecer, mostrar-lhe o bom caminho que procura, preserva-la da sedugéo
das vontades particulares, relacionar aos seus olhos os lugares e os tempos, contrabalangar o atrativo das vantagens
presentes e sensiveis ao perigo dos males distantes e ocultos”. ROUSSEAU, J.J. O contrato social. Tradugao:
Antonio de Padua Danesi. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 9* Edi¢do. S3o Paulo: Malheiros,
1997, p. 29.
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como a formulagao de procedimentos legais litigiosos e inflexiveis, fundamentados numa otica
de legalidade estrita*.

Na ascensao do estado constitucional, a ficgdo politico-juridica de uma vontade geral
ou de um interesse publico homogéneo, representado exclusivamente na atuagdo da
administragdo publica, perde for¢a de convencimento e se revela ineficiente e ineficaz.

Os interesses publico e privado, em conjunto, sdo constitucionalmente desejaveis e nao
ha prevaléncia entre eles’. Ao mais, é inescapavel a constatagdo da existéncia de interesses
difusos em relacdo aos quais todos sdo titulares. Rigorosamente, portanto, o interesse publico
corresponde aos direitos fundamentais individuais, coletivos e difusos, constituindo-se de uma
multiplicidade de interesses titularizados por diversos atores da sociedade®.

A formulagdo de procedimentos exclusivamente litigiosos e inflexiveis, orientados por
uma relacdo de verticalidade entre administragdo e administrado, por sua vez, esbarra na
eficiéncia e na efetividade, pois, como afirma Garcia de Enterria e Fernandez, “o ato unilateral
garante eficazmente a submissdo, mas € incapaz de suscitar o entusiasmo e o desejo de
colaboragdo™’.

Em busca de métodos aderentes a realidade concreta, ou seja, aos interesses publicos
em perspectiva multipolarizada®, a eficiéncia e a efetividade nos procedimentos de resolugdo
de conflitos, constituinte e legislador envidaram esforcos para constru¢do de um estado
consensual “pautado pela procura da solugao negociada de seus conflitos, pois o didlogo entre
a sociedade e a administragdo publica viabiliza com mais chances o cumprimento espontaneo
das decisdes consensuais™.

O constituinte nos informa que a administragdo publica deve agir com eficiéncia (art.
37, caput), garantindo meios de razoavel duragao do processo (art. 5°, LXXVIII). No art. 26 da

Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), o legislador prevé a possibilidade

4 PEREZ, Marcos. O mundo que Hely ndo viu: governanga democratica e fragmentagio do direito administrativo.
Dialogo entre a teoria sistémica de Hely e os paradigmas atuais do direito administrativo. /n: Wald, Arnoldo;
JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, César (Org.). O direito administrativo na atualidade: estudos em
homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017). Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 852.

5 AVILA, Humberto. Repensando o ‘Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular’. In: Revista
Trimestral de Direito Publico, n° 24. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.

® CARVALHO NETO, Menelick de. 4 contribui¢do do direito administrativo enfocado da ética do administrado
para uma reflexdo acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no Brasil: um pequeno
exercicio de teoria da Constitui¢do. Forum administrativo, Belo Horizonte, pp. 11-20, mar. 2001.

7 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo.
Tradugdo: José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 672.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A bipolaridade do direito administrativo € sua superagdo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Org.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas. 2* Edi¢do. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 127.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e Estado: o direito administrativo em tempos de
globalizacio. Belo Horizonte: Forum, 2011, pp. 142-143.
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de celebragdo de compromissos para eliminar irregularidades, incertezas juridicas ou situagdes
contenciosas na aplicagdo do direito. No art. 3°, § 2°, do Cddigo de Processo Civil (CPC),
consigna-se que o estado promoverd, sempre que possivel a solu¢do consensual do conflito e,
no art. 174 do mesmo diploma, destaca-se que a administragdo publica devera criar camaras de
mediacdo, conciliagdo, com atribuigdes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no
ambito administrativo. Finalmente, no art. 32, § 5°, da Lei de Mediagao, o legislador previu a
possibilidade de resolucdo de conflitos que envolvam o equilibrio econdomico-financeiro de

contratos celebrados pela administragdo publica com particulares. Nesse contexto normativo,

[...] a celebragdo de acordos, antes vista como excepcional e dependente de
autorizacdes legislativas especificas, passa a ser encarada como verdadeira regra
geral de permissibilidade para a atuagfio consensual da administracio piblica.'”
(grifos do original)

Com efeito, a multipolaridade de interesses publicos — individuais, coletivos e difusos —
implica a reformulacao de procedimentos de resolu¢do de conflitos no seio da administragao
publica, objetivando fomentar a resolugdo consensual, uma vez que ¢ mais eficiente alcangar
um denominador comum a partir do didlogo do que de uma autoridade unilateral'!.

Nesse sentido, primando pela concretizagdo da consensualidade como meio de
resolucdo eficiente e legitima dos conflitos, por meio de Instru¢do Normativa (IN) n® 91/2022,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU)'? instituiu procedimentos de solu¢do consensual de
controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a 6érgaos e entidades da administragdo
publica federal, refletindo o reconhecimento da importancia de métodos alternativos na
eficiéncia do sistema de controle externo.

Se se pressupde mais eficiéncia e efetividade na solucdo de conflitos pela via do
consenso, torna-se essencial que tal pressuposi¢do se reafirme por meio de critérios objetivos
de avaliagdo de reducdao dos custos de transagcdo associados ao procedimento, como por

exemplo, elementos temporais, organizacionais e de litigiosidade.

19 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo
eficiente de interesses sociais. /n.: Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro -
PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez.2020.

"I DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administra¢io Piiblica e regulacido: reflexdes para um direito
administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023.

12 A presente pesquisa foi finalizada em 31 de outubro de 2025, considerando-se as disposigdes até entdo vigentes
da IN-TCU n° 91/2022 (portanto, anteriores as alteracdes promovidas pela IN-TCU n°® 101/2025, de 05/11/2025)
e os dados até entdo disponibilizados pelo Tribunal de Contas da Unifo relativamente a SecexConsenso. Essa nota
metodologica ¢ relevante, diante das atualizagdes promovidas no referido normativo, que ocorreram apds a
pesquisa desenvolvida, de maneira que as descrigdes e analises promovidas ndo abarcam a nova sistematica.
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Diante desse contexto de avaliagdo de eficiéncia ¢ efetividade nas resolugdes
autocompositivas ofertadas pelo Tribunal de Contas da Unido, o presente trabalho tem por
objetivo responder ao seguinte problema: a secretaria de solugdao consensual do TCU contribui
para a reducao de custos de transagdo no processo de resolucdo de conflitos? Se afirmativa a
resposta, de qual modo?

O objetivo principal é esclarecer de que maneira a camara de solugdo consensual do
Tribunal de Contas da Unido pode desempenhar papel na redugdo de custos de transagdo
durante o processo de resolugao de conflitos no ambito do controle externo. Especificamente,
avaliar-se-a0 a viabilidade de solugdo consensual na administragdo publica, os procedimentos
adotados pela Secretaria de Controle Externo de Solu¢do Consensual e Prevengao de Conflitos
do TCU (SecexConsenso) e os aspectos que podem contribuir para redu¢do de custos
transacionais.

A hipétese € que a SecexConsenso contribui para a redu¢@o dos custos de transagao em
processos de resolugdo de conflitos por meio da diminui¢do do tempo necessario para a
resolucao dos casos, da reducao da burocracia envolvida, do aumento da eficiéncia na
comunicagdo entre as partes e da construcdao de solucdes mais facilmente aceitas tanto pelo
mercado quanto pelos atores publicos.

A justificativa e a relevancia, bem como a pertinéncia do tema da pesquisa, emergem
do contexto regulatorio e institucional contemporaneo do Brasil. Neste cendrio, o Tribunal de
Contas da Unido tem ganhado crescente destaque na esfera publica a medida em que se busca
adaptar o modelo constitucional de controle externo as novas realidades econdmicas e sociais.
Esta dissertacdo se insere justamente nessa perspectiva de altera¢do do paradigma'.

A investigacao cientifica que se propde a analisar a atuagao da SecexConsenso do TCU
na redugdo dos custos de transag¢do!* é de suma importancia por diversas razdes. Primeiramente,
oferece uma contribuicdo significativa para a teoria juridica, especificamente no campo da
analise econdmica do direito, um dominio ainda em expansdo'>. A compreensio de como

estratégias de solugdo consensual podem otimizar custos operacionais e burocraticos em

I3 KUHN, T. S. A Estrutura das Revolucdes Cientificas. Traducdo: Beatriz Vianna Boeira e Nelson Boeira. Sdo
Paulo: Perspectiva, 2011.

4 COASE, Ronald H. The problem of social cost. In.: The Journal of Law & Economics, Estados Unidos da
América, Chicago, v. 3, out. 1960, pp. 1-44.

15 GELTER, Martin; GRECHENING, Kristoffel. History of Law and Economics. In.: Preprints of the Max
Planck Institute for Research on Collective Goods, Bonn 2014-2015. Disponivel em:
https://homepage.coll. mpg.de/pdf dat/2014 05online.pdf. Acesso: 15 jan. 2024.
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processos judiciais e administrativos ¢ fundamental para o desenvolvimento de modelos
tedricos mais robustos e aplicaveis na realidade da gestdo publica'®,

Além do seu valor teorico, a relevancia pratica para o setor publico € inegavel. Em um
contexto no qual a eficiéncia na gestdo de recursos publicos e a responsabilidade fiscal sdo cada
vez mais prioritarias, os resultados da investigacdo podem fornecer diretrizes cruciais para a
formulagao de politicas publicas mais eficazes. A identificacdo de métodos para reduzir o tempo
e os custos associados a resolucdo de conflitos pode levar a uma alocagdo de recursos mais
estratégica e a um funcionamento mais eficiente das instituigdes publicas.

Assim, a tematica abordada possui ainda uma estrita aderéncia com a doutrina do
constitucionalismo. Afinal, se esse pode ser conceituado como um conjunto de regras e
principios que estabelece que o povo e seus governantes sao responsaveis pela defesa de valores
que transcendem os momentos politicos vividos, em razao das restrigdes constitucionalmente
estabelecidas!’, a consensualidade, enquanto técnica alternativa de solugdo de conflitos entre a
administracao publica e entes privados, refor¢a a dicgdo da Constituicdo de 1988 por um
ambiente socioecondmico pacificado, que possibilita e prioriza a concretizacdo de direitos
fundamentais e sociais.

Até porque, como destaca Reynaldo Soares da Fonseca,

[...] o constitucionalismo moderno patrio ultrapassa o liberalismo (constitucionalismo
liberal — dimensdo politica) e a social democracia (constitucionalismo social —
dimensdo social), enveredando pelo chamado constitucionalismo fraternal (ou
altruistico). Resgara-se, pois, o direito natural, com raiz no humanismo cristdo e como
virtude da cidadania, que supera as fronteiras da patria ou da nagdo (cidadania
interna), numa perspectiva universal da pessoa humana (cidadania global).'3

Por fim, o impacto social e econdmico de um sistema de resolugdo de conflitos mais
agil e menos oneroso ¢ notavel. Ao analisar a reducao de custos e a aceleragao do processo de
tomada de decisdes no dmbito do Tribunal de Contas da Unido, a pesquisa pode contribuir para

a melhoria da eficiéncia do setor publico. Esse aprimoramento tem potencial para repercutir

16 POSNER, Richard A. Economic analysis of law. 3rd Edition. New York: Wolter Kluwer & Business, 1986.

7 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. In.: The University of Chicago Law Review, vol. 85, n° 2 (March
2018), pp. 545-584. Disponivel em: https://chicagounbound.uchicago.edu/uclrev/vol85/iss2/2, p. 557. Acesso: 31
out 2025.

18 FONSECA, Reynaldo Soares da. 4 conciliagdo a luz do principio constitucional da fraternidade: a experiéncia
da Justica Federal da Primeira Regido. 2014. 120f. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Programa de Pos-
Graduagao em Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo — PUC-SP, Sao Paulo, 2014, p. 81.
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positivamente na economia, através de uma gestao de recursos mais eficiente, ¢ na sociedade,
ao promover uma administragdo publica mais responsiva'®.

O trabalho ainda se alinha de forma significativa a drea de concentragdo e a linha de
pesquisa em que foi desenvolvido, na medida em que se dedica ao estudo abrangente das
estruturas da ordem econdmica e suas relagdes com o direito empresarial®®, inserindo-se de
maneira pertinente no ambito da regulacdo econdomica e examinando um aspecto essencial da
fiscalizagdo publica lato sensu, que € o controle externo e a eficiéncia processual no ambito do
Tribunal de Contas da Unido. Isso ¢ particularmente relevante, considerando o papel do TCU
como um orgao de controle externo que influencia diretamente a economia e a gestdo publica
eficiente.

Ademais, a andlise da eficiéncia na resolugao de conflitos e a reducao de custos no TCU
oferece uma perspectiva pratica e atualizada sobre como a regulacdo e a resolucdo de conflitos
impactam a gestdo no setor publico, com implicagdes diretas para o mercado e as empresas. O
enfoque no poder econdmico, como um elemento estrutural central do Direito Empresarial, €
também uma faceta importante da pesquisa.

O referencial tedrico desta dissertacdo estd estruturado em topicos fundamentais
relacionados a analise economica do direito e aos custos de transac¢ao, abordando conceitos ¢
teorias que sao essenciais para compreender a atuacdo da Secretaria de Solu¢do Consensual do
Tribunal de Contas da Unido na resolugao de conflitos.

Inicialmente, avalia-se a eficiéncia econdmica na tomada de decisdes legais e judiciais,
um conceito central na andlise economica do direito. Inspirado em grande parte pelas ideias de
Richard Posner, este aspecto enfoca a importancia de buscar solugdes que maximizem a riqueza
e minimizem os desperdicios de recursos?!-?2. No contexto da SecexConsenso, isso implica em
resolver disputas de maneira que otimize o uso de recursos publicos e privados, promovendo

um resultado economicamente eficiente.

1 DANTAS, Bruno. Consensualismo, eficiéncia e pluralismo administrativo: um estudo sobre a adocdo da
media¢do pelo TCU. In.: Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 22, n. 127, Jun./Set. 2020, pp. 261-280.
Disponivel em: https://doi.org/10.20499/2236-3645.RJP2020v22¢127-2304. Acesso: 14 jan. 2024.

20" Disponivel em: https://www.uninove.br/cursos/mestrado-e-doutorado/presencial/mestrado-e-doutorado-em-
direito. Acesso: 30 out 2025.

2l POSNER, Richard A. What do Judges and Justices Maximize? (The Same Thing Everybody Else Does). In.:
Supreme Court Economic Review, George Mason University Press, Fairfax, Virginia, v.3, p. 1-41, 1993.

22 POSNER, Richard A. Some uses and abuses of economics in law. In.: University of Chicago Review, Chicago,
v.46, number 2, pp. 281-315, winter 1979.
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Em seguida, o foco se volta para a teoria dos custos de transagdo, cuja fundamentacao

deve muito a Ronald Coase?3-%4

, que explora como os custos associados a realizacdo de uma
transagdo — incluindo negociagdo, redagdo de contratos e fiscalizagdo — podem influenciar a
eficiéncia econdmica. Esses custos sdo cruciais para entender o funcionamento da
SecexConsenso, que busca reduzir tais despesas para facilitar a resolucdo de conflitos de
maneira mais economica e agil.

A metodologia proposta foca na investigacdo do papel da Secretaria de Solucdo
Consensual do Tribunal de Contas da Unido na redugdo dos custos de transagdo em processos
de resolugdo de conflitos, utilizando uma abordagem mista que combina andlises qualitativas e
quantitativas. A coleta de dados sera realizada através de uma analise documental abrangente.
Esta etapa envolvera o exame minucioso de documentos oficiais, relatorios, registros do TCU
e legislacdo relevante. O objetivo ¢ compreender o contexto normativo e os procedimentos
formais adotados pela Secretaria.

A anélise dos dados serd conduzida em duas frentes principais. Na analise qualitativa,
técnicas de analise de contetudo serao utilizadas para interpretar os documentos coletados. Isso
incluird a categorizacdo de temas e a identificacdo de padrdes relacionados a eficiéncia dos
processos de solugdo consensual. A andlise quantitativa, por outro lado, empregara métodos
estatisticos para avaliar aspectos mensuraveis, como a duragao dos processos de resolucao de
conflitos, custos envolvidos e comparacdes com métodos tradicionais de resolugdo. Esta
abordagem mista permite uma compreensao mais abrangente e aprofundada da eficacia da
Secretaria.

Para tanto, a pesquisa se baseia em uma ampla anélise bibliografica sobre a evolugado do
controle externo no Brasil e as novas bases do Direito Administrativo no século XXI,
debrucando-se ainda sobre os principais elementos da Analise Econémica do Direito, esforgos
esses necessarios para uma correta analise dos esfor¢os empreendidos no ambito da
SecexConsenso.

No que concerne especificamente a como o consensualismo tem sido operado no ambito
do TCU, avaliar-se-30 as propostas de solu¢des consensuais submetidas a secretaria, a fim de
se testar a hipdtese delineada quanto a redugdo dos custos de transacdo pela SecexConsenso.

A dissertacao esta subdividida em trés capitulos, além desta introdu¢do e da conclusao.

No primeiro capitulo, tragca-se um histérico sobre o Tribunal de Contas da Unido, avaliando-se

23 COASE, Ronald H. The nature of the firm. In.: Economica, v. 4, n. 16, pp. 386-405, nov. 1937. DOL:
https://doi.org/10.1111/j.1468-0335.1937.tb00002.x. Acesso: 19 maio 2025.
24 COASE, 1960.
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seus antecedentes institucionais e as respectivas competéncias a luz dos normativos anteriores.
Esse itinerdrio ¢ importante para uma melhor compreensdo do posicionamento institucional e
das competéncias do TCU no arquétipo inaugurado pela Constituicao de 1988 (CRFB/88).

No segundo capitulo, apresentam-se as bases tedricas associadas ao Direito
Administrativo no século XXI, naquilo que interessa a presente dissertacdo, o que indica para
uma administragao publica mais responsiva e pautada no didlogo, o que naturalmente influencia
na atuagao consensual do Tribunal de Contas da Unido enquanto agente de controle externo no
ambito federal.

No terceiro e ultimo capitulo, elucidam-se os pressupostos tedrico de andlise da atuacao
da SecexConsenso na reducao dos custos de transacdo em processos de resolucao de conflitos,

bem como os resultados verificados a partir da atuacdo da secretaria.
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1 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: DO BRASIL IMPERIO A CONSTITUICAO
DE 1988

Uma compreensao mais adequada do Tribunal de Contas da Unido enquanto instituicao
juridico-politica e agente maior do controle externo no Brasil necessariamente perpassa pela
analise do longo processo de construgdo das estruturas de fiscalizagdo e controle em nosso pais,
desde o século XIII até¢ o XIX, ainda que forma breve, o que necessariamente perpassa pelo

contexto portugués.

1.1 Nogdes propedéuticas: uma analise do caso de Portugal e do Brasil Império

Conforme demonstra o estudo “Historico do Controle de Contas em Portugal e no
Brasil: do século XIII ao XIX?, elaborado pelo proprio TCU, os mecanismos contabeis € a
preocupacao em regular receitas e despesas publicas antecederam a propria formacao do Estado
portugués e acompanharam, em sucessivas transformacoes, a trajetdria colonial e monarquica
no Brasil.

Desde o reinado de D. Dinis (1279-1325), Portugal esbogou uma preocupacao
sistemdtica com a ordenagdo das finangas régias. A criacdo das vedorias da fazenda e da Casa
dos Contos, no final do século XIV, ilustra esse esforco inicial de organizagao contabil. Ainda
vinculadas a mentalidade medieval, essas instituicdes cuidavam do registro de receitas e
despesas do rei, valendo-se, entdo, do método de partidas simples. No periodo de D. Jodo I
(1385-1433), a Casa dos Contos consolida-se como centro primordial de verificagdo das contas
régias, embora a adogdo de praticas de contabilidade se mantenha rudimentar?®.

Com a evolucao da expansdo ultramarina, a Coroa portuguesa percebeu a necessidade
de estruturas de controle mais eficazes e precisas. O Conselho da Fazenda (1591) substituiu as
antigas “vedorias” e passou a unificar a administragdo de diferentes regides do império,

cobrindo os dominios no Atlantico ¢ na Asia. Esse Conselho, no entanto, mostrou-se

25 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Histoérico do controle de contas em Portugal e no Brasil: do século
XIII ao XIX. Coords.: POMPEU, Ana Carollina Gutierrez; DA COSTA, Julia Camara. Brasilia: TCU, 2014.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/livro/historico-do-controle-de-contas-em-

portugal-e-no-brasil-do-seculo-xiii-ao-xix. Aceso em: 06 abr. 2025.
26 Cf. Ibidem, pp. 11-13.
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sobrecarregado com a crescente complexidade comercial e tributdria nas colonias, o que
justificou as reformas subsequentes do século XVIII?’.

E na época do Marqués de Pombal (1750-1777) que se constata o maior salto em termos
de padronizacdo contabil. Ao criar o Erdrio Régio em 1761, o governo portugués extinguiu a
antiga Casa dos Contos, introduziu o método de partidas dobradas e procurou concentrar, em
uma Unica institui¢do, toda a escrituragdo de receitas e despesas do reino e dos dominios do
Ultramar?®,

Essa iniciativa refletia tanto o espirito iluminista — que preconizava a racionalizagao das
praticas administrativas — quanto o contexto mercantilista, visto que o acumulo de metais
preciosos € a arrecadagio colonial eram pilares da economia lusitana®.

Para assegurar a uniformizacao dos conhecimentos contabeis, Pombal criou as Aulas de
Comércio (1759), nas quais se ensinavam a escrituracdo em partidas dobradas e os
procedimentos modernos de registro em livros didrios, razao e auxiliares. Se por um lado essas
inovagoes fortaleciam a capacidade de o Estado portugués fiscalizar as remessas do Brasil, por
outro preparavam o terreno para uma cultura de prestagdao de contas e responsabilizagao que,
mesmo em meio ao absolutismo, exigia maior precisao nos registros e maior visibilidade das
contas publicas’’.

No Brasil, a aplicagdo das estruturas fazendarias portuguesas ocorreu de forma gradual.
Inicialmente, as provedorias da Fazenda exerciam func¢des de arrecadacao e fiscalizagcdo nas
capitanias, mas a distancia e as dificuldades de comunicagdo abriam espaco para fraudes e
contrabando, em especial no século XVII, quando agentes estrangeiros disputavam o comércio
colonial. A descoberta de ouro no final do século XVII, sobretudo em Minas Gerais, redobrou
a ateng¢ao do trono portugués para os mecanismos de controle, como se observa nos Regimentos
das Minas (1702 e posteriores), nos quais se prescreviam regras de cobrancga (e.g., 0 “quinto”)
e procedimentos para evitar descaminhos?'.

Com as reformas pombalinas, instalaram-se as Juntas de Real Fazenda em diversas
capitanias, competindo-lhes administrar rendas, julgar contas e promover a arrecadagao de
contratos e impostos. Esse sistema buscava tornar o aparato colonial mais coerente, integrando-

-0 ao Erario Régio’2. Ndo obstante as tentativas de racionalizagio, a extragdo aurifera entrou

27 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2014), op. cit., p. 30.
28 Cf. Ibidem, p. 17.

2 Cf. Ibidem, pp. 30-32.

30 Cf. Ibidem, pp. 61-65.

31 Cf. Ibidem, pp. 66-69.

32 Cf. Ibidem, pp. 59-60.
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em declinio na segunda metade do século XVIII, e a elevada pressao fiscal, conjugada com as
ideias iluministas, alimentou episoédios de contestacdo, dos quais a Inconfidéncia Mineira
(1789) é um exemplo marcante®3.

No periodo joanino (1808-1821), a ida da corte portuguesa ao Rio de Janeiro trouxe um
maior adensamento institucional ao Brasil, com a criagdo de novas Juntas de Fazenda, um maior
controle do Tesouro e a presenga mais intensa de burocratas formados nas Aulas de Comércio.
Essas inovacdes, entretanto, foram afetadas pelas turbuléncias politicas que culminaram na
Independéncia do Brasil (1822). J4 no Brasil Império, o legado das instituigdes pombalinas e
joaninas nao desapareceu: a organizacao fazendaria e as rotinas contdbeis continuaram, ainda
que sob as Ordenacdes Filipinas e, depois, em arranjos previstos nas constituicdes do periodo

imperial®*,

1.2 Antecedentes nacionais no pos-Império

Como se observa do panorama tragado acima, a historia do TCU delineia-se como
elemento fundamental na estruturacdo do controle externo no pais e reflete as transformagdes
politicas ocorridas desde o Brasil Império. Logo nos primeiros debates constituintes, em 1824,
acerca da possibilidade de instituir um o6rgdo de fiscalizagdo mais sistematico das contas
publicas, ja se identificava a necessidade de independéncia e rigor no exame do erario.

Contudo, foi com a Proclamacao da Republica (1889) que foram gestadas as condigdes
institucionais para a criagdo de um Tribunal de Contas, formalizada no Decreto n® 966-A, de 7
de novembro de 1890°°, com a lideranga de Ruy Barbosa®S. De acordo com Alves e Zymler®’,
a referida legislacdo atribuiu ao Tribunal o poder de impedir determinados atos, mas nao
reservou, de modo expresso, a competéncia para corrigir irregularidades a partir da anélise de

contas.

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2014), op. cit., pp. 86-92.

34 Cf. Ibidem, pp. 110-112.

35 BRASIL. Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890. Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisio
e julgamento dos actos concernentes a receita e despeza da Republica. Rio de Janeiro, 07 de novembro de
1890.

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TCU 130 anos. Brasilia: TCU, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/20/B7/5C/39/4563871072725D77E18818 A8/catalogo130anos] 1 .pdf.
Acesso: 06 abr. 2025.

37 ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da Unido. 1* Edigdo.
Belo Horizonte: Férum, 2023, p. 38.
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No Brasil Império, as fun¢des de auditoria e fiscalizagdo permaneciam difusas entre
reparticdes da Fazenda e conselhos subordinados ao monarca. Portanto, a adogdo de um 6rgao
autonomo de fiscalizagdo como pretendido pelo Decreto n® 966-A/1890 esbarrava na
centralizacdo inerente ao regime mondarquico € na pouca abertura a mecanismos de
transparéncia.

Com a mudanga de regime e a publicagdo da Constituicdo de 189138, o art. 89
reconheceu constitucionalmente o recém-criado Tribunal, embora a palavra “instituir” nesse
texto tenha desagradado a Ruy Barbosa, que defendia a precedéncia do Decreto n® 966-A/1890.
Todavia, essa Constituicao ndo especificou em detalhes as competéncias do Tribunal de Contas,
tampouco indicou se a fiscaliza¢do ocorreria antes ou depois da execugdo dos atos ou quais
deliberagdes seriam possiveis.

Nesse contexto, verifica-se que, desde sua fundagao, o Tribunal de Contas foi criado
como um 6rgdo de controle capaz de interditar ou vetar iniciativas, compondo, portanto, o
sistema de pesos e contrapesos na esfera orcamentario-financeira, atuando como um auxiliar
técnico do Parlamento®,

A efetiva implementacgao do 6rgdo, porém, deu-se apenas em 1893, sob a conducado de
Serzedello Corréa, no Ministério da Fazenda, mesmo diante de turbuléncias politicas, como a
resisténcia do Presidente Floriano Peixoto ao poder fiscalizador do Tribunal®!.

Ainda no inicio da Primeira Republica, o Tribunal de Contas definia-se em duas frentes
de atuacgdo: o exame documental das contas, com base em balancetes de receitas e despesas, e
a competéncia para julgar a prestagdo de contas de ordenadores de despesa.

Nas primeiras décadas do século XX, sucessivas reformas adequaram-lhe
procedimentos. Em 1912, separaram-se as func¢des de preparagao e julgamento de processos;
em 1918, criou-se a divisdo em camaras de fiscalizagdo, com o objetivo de conferir maior
agilidade. O Tribunal, porém, ainda carecia de um alcance nacional efetivo, o que s6 comegou
a ser minorado com a cria¢do de delegacdes estaduais na década de 192042,

A década de 1930 também trouxe modifica¢des relevantes. A Constituicdo de 193443

alcou os ministros do TCU ao patamar de garantias equivalente ao do Supremo Tribunal Federal

38 BRASIL. Constituicio da Reptblica dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro de 1891). Rio de
Janeiro, 24 de fevereiro de 1891.

3% ALVES e ZYMLER, op. cit., p. 38.

40 Cf. Ibidem, p. 38.

# TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2020), op. cit., p. 6.

42 Cf. Ibidem, pp. 8-10.

43 BRASIL. Constitui¢io da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de julho de 1934). Rio de Janeiro,
16 de julho de 1934.
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e refor¢cou a competéncia para emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica
(arts. 99 a 102)*. Além disso, criou um sistema hibrido de controle de atos e contratos,
combinando simultaneamente elementos dos modelos belga e italiano, uma vez que previa a
possibilidade de o Tribunal impor tanto veto absoluto quanto relativo, de acordo com o tipo de
irregularidade constatada®.

Pelo art. 101, § 2°, caso o indeferimento do registro se justificasse pela falta de recursos
ou pela alocagdo orgamentaria inadequada, seu efeito era proibitivo. No entanto, se a negativa
de registro ocorresse por outro motivo, o gasto poderia ser realizado apds despacho
presidencial, registro condicionado do Tribunal de Contas e recurso de oficio a Camara dos
Deputados*®.

Entretanto, o periodo do Estado Novo (1937-1945) limitou substancialmente a
autonomia do 6rgdo, ao subordind-lo ao Ministério da Fazenda e inviabilizar o envio de
pareceres ao Congresso, que havia sido dissolvido*’. O art. 114 da Constitui¢do de 193748
reduziu abruptamente o que havia sido delineado pela Constituicao de 1934, informando apenas
que “[p]ara acompanhar, diretamente, ou por delegacdes organizadas de acordo com a lei, a
execucdo orcamentdria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da

legalidade dos contratos celebrados pela Unido, ¢ instituido um Tribunal de Contas”.

4 “Art. 99. E mantido o Tribunal de Contas, que, directamente, ou por delegagdes organizadas de accordo com a
lei, acompanhara a execucdo orcamentaria e julgara as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.
Art. 100. Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da Republica, com approvacgao do
Senado Federal e terdo as mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema.

Paragrapho unico - O Tribunal de Contas tera quanto a organizagdo do seu Regimento Interno e da sua Secretaria,
as mesmas attribui¢des dos tribunaes judiciaes.

Art. 101. Os contractos, que, por qualquer modo, interessarem immediatamente 4 receita ou a4 despesa, so se
reputardo perfeitos ¢ acabados quando registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registo suspende a
execugdo do contracto até ao pronunciamento do Poder Legislativo.

§ 1° Sera sujeito ao registo prévio do Tribunal de Contas qualquer acto de administragdo publica, de que resulte
obrigacdo de pagamento pelo Thesouro Nacional, ou por conta deste.

§ 2° Em todos os casos a recusa do registo, por falta de saldo no credito ou por imputagéo a credito improprio, tem
caracter prohibitivo; quando a recusa tiver outro fundamento a despesa podera effectuar-se apds despacho do
Presidente da Republica, registo sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex-officio para a Camara dos
Deputados.

§ 3° A fiscalizag@o financeira dos servigos autonomos sera feita pela forma prevista nas leis que os estabelecerem.
Art. 102. O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de trinta dias sobre as contas que o Presidente da
Republica deve annualmente prestar 4 Camara dos Deputados. Se estas ndo forem enviadas em tempo util,
communicara o facto 4 Camara dos Deputados, para os fins de direito, apresentando-lhe, num ou noutro caso,
minucioso relatorio do exercicio financeiro terminado.”

4 ALVES e ZYMLER, op. cit., p. 40.

46 Cf. Ibidem.

4 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2020), op. cit., p. 14.

48 BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Rio de Janeiro, 10 de
novembro de 1937.
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Ja a Constituicio de 1946, elaborada com a redemocratizagdo pos-Estado Novo,
restabeleceu diversas prerrogativas suprimidas em 1937. O art. 77 da Constitui¢ao de 1946
fixou a competéncia do Tribunal de Contas para: (i) acompanhar e fiscalizar diretamente, ou
por delegacdes criadas em lei, a execucao do orgamento; (ii) julgar as contas dos responsaveis
por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; e
(iii) julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensoes.

Ademais, recuperou-se o sistema hibrido de controle de atos e contratos inaugurado pela
Constituigdo de 1934°°, de forma que estava sujeito a registro no Tribunal de Contas qualquer
ato de administracdo publica cujo resultado fosse uma obrigagdo de pagamento pelo Tesouro
Nacional ou por sua conta (art. 77, § 1°, da Constituicao de 1946). A recusa desse registro por
falta de saldo no crédito ou por imputagao a crédito imprdprio detinha carater proibitivo, mas
se fundada em outra razdo, a despesa poderia ser efetuada apos despacho do Presidente da
Reptblica, com o devido registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso de oficio para o
Congresso Nacional (art. 77, § 1°, da Constituicao de 1946).

Nesse mesmo periodo, a Lei n® 830/1949°! reorganizou o Tribunal de Contas da Unido,
no que pode-se indicar como uma verdadeira nova lei organica, na medida em que houve tanto
a profissionaliza¢do de seu quadro de servidores, com a previsdo de concursos publicos, como
a ampliacao das fungdes de auditoria do 6rgao: Nos anos 1950, o TCU intensificou a cooperagao
internacional, participando de organizagdes como a Organizacao Internacional das Institui¢des
Superiores de Controle (INTOSAI) e sediando, em 1959, o terceiro congresso internacional de
entidades fiscalizadoras>2.

Ao longo da década de 1960, o pais atravessou crises politicas e institucionais
que culminaram com o governo militar (1° de abril de 1964 a 15 de marco de 1985).
A Constitui¢do de 19673, a primeira feita sob esse novo cendrio, reforgou o controle interno
do Poder Executivo e encerrou o registro prévio das despesas, pratica que ja havia sido
substituida pelo exame posterior para a maioria dos atos.

As limitagdes ao controle externo se ampliaram, ndo obstante se tenha assegurado ao

Tribunal de Contas o direito de realizar inspe¢des nas unidades administrativas. Em 1969,

49 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de 1946). Rio de Janeiro, 18 de
setembro de 1946.

S0 ALVES e ZYMLER, op. cit., p. 40.

SI BRASIL. Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949. Reorganiza o Tribunal de Contas da Unifio. Rio de Janeiro,
23 de setembro de 1949.

52 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2020), op. cit.,p. 18.

33 BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, 24 de janeiro de 1967.
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com a Emenda Constitucional n® 1°* — que na pratica foi um novo texto constitucional —,
o Tribunal adotou oficialmente a denominagdo Tribunal de Contas da Unido, buscando
reafirmar sua competéncia na fiscalizagdo de todo o erario federal®>.

A década de 1970 marcou a mudanga para a sede atual, em Brasilia, e a implantacao do
Centro de Processamento de Dados (1977), um passo importante na modernizagdo do 6rgdo.
Entretanto, o governo militar restringiu espagos de participagdo politica, o que repercutiu,
de modo menos intenso, no campo do controle externo*®.

Com a saida dos militares do poder na década de 1980, o Tribunal de Contas da Unido
experimentou novo avango. A posse da Ministra Elvia Lordello Castello Branco, em 1984,
representou o primeiro ingresso de uma mulher em uma corte superior no Brasil, sinalizando a
vocagdo inovadora do TCU?.

Por fim, a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 consagrou, nos arts. 70 a 75
da Constituigdo de 19888, a relevancia do TCU, ampliando e fortalecendo sua competéncia de
fiscalizag¢do contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. Nesse sentido, Alves

e Zymler esclarecem a competéncia referente a cada modalidade de fiscalizagao:

Segundo o texto, sdo essas as modalidades de fiscalizagdo: contabil, financeira,
orcamentaria, operacional ¢ patrimonial da Unido.

Essa atividade fiscalizatoria materializa a fungdo de controle externo sobre os atos
praticados pelas entidades da administragdo direta e indireta, na gestdo de dinheiros,
bens e valores publicos, e sobre a aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas.
Conforme a parte final do art. 70 da CF/1988, ela sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Nao ha consenso quanto aos conceitos dos tipos de fiscalizacdo pelo art. 70. Em
verdade, os proprios manuais parecem nao se preocupar tanto com a defini¢do dessas
modalidades de fiscalizag@o, até porque, na pratica, o exame dos aspectos contabeis,
financeiros, orcamentarios e patrimoniais dos balancos das entidades, para fins de
julgamento das contas, ocorre de maneira conjunta. Excegdo deve ser feita ao conceito
de fiscalizagdo operacional, que serd objeto de tratamento especifico adiante.
Fazendo um esfor¢o de delimitagdo do sentido das expressdes usadas no Texto
Constitucional, a fiscaliza¢do contabil envolve a analise balangos e das demonstragdes
contabeis das entidades jurisdicionadas a fim de verificar a integridade, a veracidade
e a fidedignidade dos registros quanto ao proposito elementar de aferir o patrimonio
das entidades publicas.

A fiscalizagdo financeira propriamente dita tem como objetivo verificar “a posi¢ao
financeira, o desempenho, o fluxo de caixa ou outros elementos que sdo reconhecidos,
mensurados ¢ apresentados em demonstra¢des financeiras”. Dito de outra forma, o
seu objeto sdo as demonstracdes financeiras, ou seja, os registros das receitas e as
despesas, com vistas a apuracdo do resultado financeiro do exercicio.

A fiscalizag@o patrimonial busca examinar a regularidade do registro, da identificacao
e da guarda dos bens publicos.>

>+ BRASIL. Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Brasilia, 17 de outubro de 19609.
55 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2020), op. cit., pp. 20-22.

56 Cf. Ibidem, p. 22.

57 Cf. Ibidem, p. 24.

58 BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 de outubro de 1988.
39 ALVES e ZYMLER, op. cit., p. 49.
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A obrigatoriedade de o TCU analisar a legitimidade e economicidade de contratos
administrativos, o poder de aplicar sancdes e de realizar auditorias operacionais transformaram
o Tribunal em elemento-chave na consolidagdao do Estado Democratico de Direito.

O processo de elaboracao da Constituicao de 1988 deixou claro o reconhecimento, pelos
constituintes, da relevancia do TCU na defesa dos interesses da sociedade. Parlamentares de
destaque, alguns posteriormente empossados como Ministros da Casa, encaminharam emendas
no sentido de fortalecer a funcao fiscalizatéria e o poder de san¢ao do Tribunal, fazendo com
que a CRFB/88 consagrasse, por exemplo, a possibilidade de aplicagdo de multas proporcionais
ao dano e a obrigagdo de o Tribunal de Contas da Unido avaliar a legalidade dos atos de
admissdo e concessdes de aposentadorias®.

A Carta de 1988, ademais, conferiu ao Tribunal mecanismos de integracdo com o
Congresso Nacional, formalizando a indispensavel cooperacdo entre o controle externo e o
Poder Legislativo. Neste aspecto, a previsao de pareceres prévios sobre as contas do Presidente
da Republica, a possibilidade de representacao quando verificados indicios de despesa nao
autorizada e a propria sustentacdo de decisdes do TCU sobre contratos evidenciam a
consolidacdo da jurisdi¢do independente e autonoma da Corte.

Conjugada a tal prerrogativa de julgamento, a inser¢do do Ministério Publico junto ao
TCU no texto constitucional (art. 130) reforgou o principio de fiscalizagdo voltada ao interesse
publico, atribuindo maior legitimidade democratica a sua atuagao®!.

Por consequéncia, o Tribunal de Contas da Unido posiciona-se como verdadeiro
guardido constitucional dos recursos publicos federais, desempenhando papéis concomitantes
de fiscalizacdo preventiva e sancionadora. A relevancia do 6rgdo no cenario p6s-1988 reside,
justamente, na capacidade de controlar ndo apenas a legalidade dos atos, mas a eficiéncia de
gastos e politicas governamentais®?.

Dessa forma, a evolugao do arquétipo juridico-institucional do Tribunal de Contas da
Unido revela como a Constituicdo de 1988 ndo se limitou a reafirmar a funcao classica de

verificagdo de contas, mas impulsionou a modernizacdo institucional, reconhecendo-o como

6 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. O Tribunal de Contas da Unido e os 30 anos da Constituicio
Federal de 1988. Brasilia: TCU, 2018. p. 27. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-
institucionais/livro/o-tribunal-de-contas-da-uniao-e-0s-30-anos-da-constituicao-federal-de-1988. Acesso: 06 abr.
2025.

1 Cf. Ibidem, p. 211.

62 Cf. Ibidem, p. 66.
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peca-chave no Estado Democratico de Direito para salvaguardar o erario e promover a boa

administracio publica.

1.3 O Tribunal de Contas da Uniao na CRFB/88

A luz da sintese historica exposta acima, cumpre elucidar o atual quadro de
competéncias, estrutura e arcabouco normativo do Tribunal de Contas da Unido. Conforme ja
mencionado, a atuagdo do TCU delineia-se a partir das competéncias que lhe sdo atribuidas pela
Constitui¢ao de 1988, notadamente pelos arts. 70 a 75.

Em linhas gerais, cabe ao Tribunal de Contas da Unido exercer o controle externo em
auxilio ao Congresso Nacional, fiscalizando a legalidade, a legitimidade, a economicidade e a
conformidade contébil, financeira, or¢amentaria e patrimonial na administragcao publica federal,

na forma do art. 71 da CRFB/88%3.

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administra¢do
direta ¢ indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Pablico, excetuadas as nomeagdes para
cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas
as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional ¢ patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
1L;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicag@o de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias ¢ inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execug@o do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.”

28



Essa func¢do envolve ndo apenas o julgamento das contas dos agentes responsaveis pela
gestdo de recursos publicos, mas também uma atuagdo preventiva e pedagodgica que visa a
melhoria do desempenho e da transparéncia do setor publico. A partir de seus poderes
constitucionais, o Tribunal de Contas da Unido promove auditorias, inspecdes e demais
procedimentos de fiscalizagdo, assegurando o zelo pela correta aplicacdo dos dinheiros, bens e
valores publicos federais. A soma desse conjunto de competéncias, exercidas por 6rgao dotado
de autonomia, permite afirmar a existéncia de uma fun¢do controladora, situada ao lado das trés

% o que restou reforgado pela

tradicionais fungdes administrativa, legislativa e judicidria
redagdo do art. 20 da LINDB®.

A estrutura atual do Tribunal, conforme dispdem o art. 73 da CRFB/88 ¢ o art. 62 da
Lein® 8.443/1992 (Lei Organica do TCU)%, reflete sua condi¢do de drgdo colegiado dotado de
nove ministros, os quais deliberam no Plenario ou em duas Camaras. Os ministros que
compdem o Tribunal de Contas da Unido provém de indicagdes feitas tanto pelo Presidente da
Repuiblica quanto pelo Congresso Nacional, e contam ainda com o apoio (i) dos ministros-
-substitutos — selecionados dentre aqueles auditores do TCU, que ingressaram na carreira por
meio de concurso publico de provas e titulos — e (i7) do Ministério Publico junto ao TCU, como
estabelecido pelos arts. 63 e 64 da Lei n® 8.443/1992.

A presenga de um representante do MPTCU ¢ obrigatoria em todas as sessdes
deliberativas, ante a contribuicdo para a defesa da ordem juridica e a fiscalizagdo do
cumprimento das leis no dmbito do controle externo. Além disso, o Tribunal organiza-se em
unidades especializadas que prestam suporte técnico e administrativo a atuagao fiscalizatoria e
judicante, evidenciando a complexidade estrutural do 6rgao, necessaria para abarcar a gama de

atividades de auditoria, analise de processos, instrugao e deliberagao:

% FORNI, Jodo Paulo Gualberto. Controle de constitucionalidade pelo TCU: uma proposta de revisdo da Simula
347 do STF. In.: Revista do TCU, n. 146, jul./dez., 2020, p. 81.

65 «Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidir4 com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo” (grifo nosso). BRASIL Decreto-lei
4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducio as normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro, 4 de
setembro de 1942.

6 BRASIL. Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da UniZo
e da outras providéncias. Brasilia, 16 de julho de 1992.
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Imagem 1 — Estrutura organizacional do TCU (Resolu¢do-TCU n° 373, de 23 de dezembro de 2024)
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Fonte: Tribunal de Contas da Unido (reprodugio)®’.

Atualmente, a organizagdo interna do Tribunal de Contas da Unido ¢ prevista pela
Resolugao-TCU n° 373, de 23 de dezembro de 2024. Como trazido anteriormente, o 6rgao
maior do TCU ¢ seu Plenario, no qual sdo tomadas as principais decisdes do tribunal, a partir
de debates colegiados entre os ministros e os ministros-substitutos, quando demandada sua
atuacdo. As secretarias e unidades técnicas realizam auditorias, inspe¢des e analises,
abrangendo areas como contas publicas, desenvolvimento sustentavel, infraestrutura, energia e

comunicagdes e governanca e inovacao digital.

%7 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/conheca-o-tcu/estrutura-organizacional-do-tcu. Acesso: 01 maio 2025.
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Atualmente, o organograma do Tribunal de Contas da Unido inclui trés unidades
basicas, que sdo as secretarias principais do TCU: (i) a Secretaria-Geral da Presidéncia
(Segepres), que oferece suporte estratégico ao Tribunal, cuida das relagdes institucionais e
supervisiona seu regular funcionamento; (ii) a Secretaria-Geral de Administragcdo (Segedam),
que administra as atividades necessarias ao funcionamento institucional do TCU, tratando da
gestdo interna do TCU enquanto 6rgao publico; e (iii) a Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex), cuja finalidade ¢ gerenciar as atividades de controle externo, prestando apoio e
assessoramento as deliberagdes do TCU.

A Segecex ¢ naturalmente a unidade interna de maior destaque do Tribunal de Contas
da Unido, justamente porque ¢ aquela que realiza a atividade-fim do TCU. Compete-lhe,
primordialmente, planejar, organizar, coordenar e supervisionar as atividades e projetos
inerentes as atividades de controle externo, determinar as unidades subordinadas a realizacao
de trabalhos especificos, acompanhar os resultados obtidos e avaliar os respectivos impactos.
A estrutura da Segecex engloba nove secretarias, cuja maioria ainda se subdivide internamente
em auditorias tematicas, alcangando-se um alto grau de especializacao das atividades.

No plano infraconstitucional, a j4 mencionada Lei n°® 8.443/1992 consolida e especifica
fung¢des como a de emitir parecer prévio sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica
e a de julgar as contas dos responsaveis por bens e valores publicos federais. O diploma legal
reafirma a prerrogativa de o TCU fiscalizar a administragdo direta e indireta, bem como
entidades privadas que recebam recursos publicos, definindo com clareza o alcance da
jurisdi¢do do Tribunal. Ademais, a Lei Organica disciplina o processo de fiscalizacdo (art. 41 e
seguintes), prevendo a possibilidade de realizacao de auditorias, inspecdes e diligéncias, sejam
elas determinadas por iniciativa do préprio TCU ou por solicitacdo do Congresso Nacional.

Conforme ensinam Alves e Zymler®®, a jurisdi¢do do Tribunal de Contas da Unido
possui especificidades proprias, ja que o mesmo ndo detém o poder de executar materialmente
0 que as normas juridicas determinam, em especial no que concerne a efetivagdo de suas
decisdes condenatdrias.

Nesse sentido, de acordo com o art. 71, § 3°, da CRFB/88, quando suas deliberagcdes
acarretam cobranca de débito ou multa, essas tornam-se titulo executivo, competindo a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) promover a cobranga judicial das quantias devidas,

conforme o art. 81, inciso 111, da Lei Organica do TCU®.

% ALVES e ZYMLER, op. cit., pp. 67-68.
8 Cf. Ibidem.
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Naturalmente, as decisdes da Cortes de Contas podem ser submetidas ao Poder
Judiciario sempre que houver ofensa ou risco de ofensa a um direito, em conformidade com o
art. 5°, inciso XXXV, da CRFB/88. Isso implica que a jurisdicdo do TCU ¢ plena no ambito de
sua competéncia de controle externo, mas permanece sujeita a revisdo judicial em caso de
eventual abuso, em respeito ao principio da unicidade de jurisdigao’.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido ndo se limita a mera imposi¢do de
sancoes, podendo também determinar a adocao de medidas corretivas (art. 45 da Lei n°
8.443/1992) a fim de restabelecer a legalidade dos atos administrativos. Essa vertente corretiva
e pedagdgica complementa o carater preventivo e repressivo do controle exercido, abrindo
possibilidade para uma gestdo responsavel e alinhada aos principios constitucionais da
eficiéncia e da transparéncia.

Alves e Zymler’! ensinam que a Constitui¢do de 1988 estabeleceu duas circunstancias
que justificam o exercicio do poder punitivo do Tribunal de Contas da Unido: a ilegalidade da
despesa ou a irregularidade nas contas. O inciso VIII do art. 71 do texto constitucional atribuiu
a legislagdo infraconstitucional a definicdo das sancgdes aplicaveis, impondo ainda a
necessidade de previsdo de multa proporcional ao prejuizo causado ao erario.

A Lei Organica do TCU introduziu outras modalidades, como a fraude em licitacdo, a
pratica de ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico que resulte em dano indevido ao erério e a
adog¢do de condutas processuais que atrapalhem ou obstruam as atividades de controle externo
do TCU”2. Entre estas tltimas, incluem-se o descumprimento de diligéncias ou determinagdes
do Tribunal, a obstru¢do ao exercicio de auditorias e inspecdes, a recusa em fornecer
documentos ou informagdes € o descumprimento de decisoes.

Merece destaque, ainda, a competéncia cautelar do TCU. Medidas como o afastamento
cautelar de responsavel e a decretagdo de indisponibilidade de bens estdo expressamente
previstas na Lei Organica da Corte de Contas’?. No entanto, atribui-se a0 TCU um “poder geral
de cautela”, decorrente de um imperativo de efetividade do provimento final nos processo de

controle externo, chancelado pelo Supremo Tribunal Federal a luz da teoria dos poderes

0 ALVES ¢ ZYMLER, op. cit., pp. 67-68.

"I Cf. Ibidem, p. 97.

2 Cf. Ibidem.

73 «“Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuracgdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério
Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem indicios suficientes
de que, prosseguindo no exercicio de suas funcdes, possa retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou
inspegdo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento. [...] §2° Nas mesmas circunstancias
do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e
61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos
considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em apuragdo”.

32



implicitos’*. Essa vertente de atuagdo, de todo modo, deve guardar relagdo com as competéncias
controladoras previstas na Constitui¢ao e nas leis.

Nessa senda, se, por um lado, a Lei Organica do TCU aprofunda as disposi¢cdes
constitucionais, por outro, o0 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU)”
confere maior densidade aos procedimentos e a organizagdo interna. O documento disciplina o
funcionamento colegiado, a forma de deliberagdo e o rito processual em suas diferentes fases,
estabelecendo regras claras para a tramitacdo de processos, a realizacao de sessdes (ordinarias
e extraordindrias) e a estrutura de sustentagdo técnica e administrativa do Tribunal.

Em suma, a competéncia, a estrutura e o arcabougo normativo atuais do Tribunal de
Contas da Unido, definidos tanto pelos preceitos constitucionais quanto pela Lei n® 8.443/1992,
colocam o Tribunal em uma posi¢ao singular no cendrio de fiscalizagdo e controle no Brasil.
Ao lado de sua atuacdo sancionadora, o TCU desempenha papel pedagogico e preventivo,
orientando gestores e incentivando praticas que reforcem a eficiéncia e a transparéncia na
administracao publica. Essa conjugacdo de atribuigdes justifica sua relevancia institucional e
confirma sua responsabilidade como guardido do erdrio e promotor de boas praticas
governamentais.

A evolugdo das competéncias e da estrutura do Tribunal de Contas da Unido ao longo
dos anos reflete as complexidades enfrentadas pelo Estado no século XXI. Se no seu surgimento
o antigo Tribunal de Contas era um 6rgdo eminentemente homologatério e submetido as
autoridades politicas, o TCU, sob a égide da CRFB/88, consolidou-se como instancia autdbnoma
e tecnicamente qualificada, com protagonismo crescente na orientacdo da gestdo publica.

A trajetéria institucional do Tribunal de Contas da Unido revela, assim, uma

combinagdo progressiva entre fungdes tradicionais de controle e mecanismos modernos de

7 Segundo Heller e Forni, “E cedigo que o instituto do ‘poder geral de cautela’ se inseriu nas controvérsias
atinentes ao TCU com o julgamento, no ano de 2003, do MS n°® 24.510 (BRASIL, 2003), em que o STF manteve
suspensdo de licitacdo determinada pelo o6rgdo controlador. A manifestagdo mais clara acerca da matéria foi
veiculada em voto-vogal do ministro Celso de Mello, o qual, além de abordar a natureza instrumental dos
provimentos cautelares para o fim de assegurar a efetividade do julgamento final, da ‘tutela estatal a ser prestada’,
defendeu sua necessidade e compatibilidade com o sistema de controle externo com base na doutrina dos poderes
implicitos, extraida do caso McCulloch v. Maryland, em que a Suprema Corte dos EUA entendeu que “aquele que
tem o poder de realizar algo detém também o poder de escolher os meios. [...] se a técnica antecipatdria se presta
precisamente a protecao do direito material a ser concretizado com a tutela final, inexoravelmente atipica, também
aquela ter-se-a que reconhecer a atipicidade, que conduz ao ‘poder geral de cautela’ [...]. Com efeito, quando ndo
ha limita¢do da competéncia material no que tange ao juizo firmado em cognig@o exauriente, ndo havera restrigdo
atinente ao manejo de provimento provisorio com base em juizo de cogni¢do sumaria, tanto pelo imperativo logico-
processual quanto pelo imperativo de maxima efetividade das normas constitucionais”. HELLER, Gabriel;
FORNI, Jodo Paulo. Entre cautelaridade e efetividade: possibilidades e limites da concessdo de tutela de urgéncia
pelo Tribunal de Contas da Unido na fiscaliza¢do de contratos. /n.: Interesse Piiblico — IP, Belo Horizonte, ano
27, n. 150, p. 135-164, mar./abr. 2025, p. 148-149.

7S TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Resolugio TCU n° 155, de 4 de dezembro de 2002. Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Uniao. Brasilia, 04 de dezembro de 2002.
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responsabilizacdo e orientagdo. Essa evolucdo, consolidada na Constituicio de 1988 e
materializada em normas infraconstitucionais, abriu espago para iniciativas voltadas a
consensualidade e a eficiéncia, como a SecexConsenso — cuja analise constitui o objeto central
dos capitulos que se seguem.

Neste cendrio de modernizagdo institucional e ampliacdo das atribui¢cdes do controle
externo, a SecexConsenso reflete a incorporagdo de mecanismos alternativos no escopo de
atuacao do TCU. Essa guinada sinaliza um deslocamento progressivo do Tribunal para métodos
de governanga mais colaborativos, alinhados as exigéncias de eficiéncia, economicidade e

reducdo de litigiosidade.

34



2 DIREITO ADMINISTRATIVO NO SECULO XXI: NOCOES ESSENCIAIS

Uma estrutura juridica que repete procedimentos de forma mecéanica, mesmo diante de
transformagdes significativas na realidade social e institucional, tende a desconectar-se do
mundo real que deveria servir. Essa descricdo ajuda a ilustrar o que se tornou, em muitos
aspectos, o Direito Administrativo do século XX: um modelo técnico e formalista, muitas vezes
alheio as dindmicas concretas da administracdo publica. Em nome da legalidade estrita, ndo
raramente sacrificou-se a efetividade, a escuta ativa e a capacidade de adaptacao institucional.

Isso ndo significa negar a importancia das bases do Direito Administrativo e dos
principios fundamentais da administracdo publica — como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no art. 37, caput, da Constituicao de 1988 —,
mas reconhecer que sua aplicacdo deve considerar os contextos em constante transformagao.
Quando interpretados de maneira rigida e isolada, esses fundamentos podem gerar efeitos
contrarios ao interesse publico, como morosidade decisoéria, litigios prolongados e auséncia de
solugdes efetivas para problemas complexos.

A mudanga de compreensdo sobre o Direito Administrativo no século XXI emerge
exatamente desse diagnostico: a necessidade de revisar, reinterpretar e adaptar as praticas
administrativas para que respondam melhor as exigéncias da governanga contemporanea.
Trata-se de um movimento que ndo se sustenta em slogans ou rupturas simbolicas, mas na
incorporagdo gradual de conceitos como consensualidade, responsividade, governanca
colaborativa, boa administra¢do e accountability’®, bem como na ateng¢do aos custos envolvidos
na formulacao e implementagao de decisdes publicas.

O intuito deste capitulo ndo ¢é retomar a critica ja consolidada ao modelo tradicional do
Direito Administrativo, tampouco propor uma visdo idealizada do “novo”. Também nao se
pretende aqui construir uma narrativa exaustiva sobre o estado da arte da administracdo publica
contemporanea — questdes essas ja amplamente tratadas pela doutrina brasileira. O objetivo ¢
mais especifico: examinar, com foco vertical e analitico, os principais vetores que hoje
remodelam a atuacdo administrativa em direcdo a um modelo mais pragmatico, dialdgico e

orientado a resultados. Isso porque o objeto central desta dissertacao esta relacionado a atuagao

76 A expressdo accountability se refere ao dever de prestar contas por medidas exercidas em nome de outrem,
justificando-as. Trata-se da obrigacdo de fornecer respostas por determinado comportamento a alguém com
legitimidade para cobra-las. BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.; SCHILLEMANS, Thomas. Public
accountability. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.; SCHILLEMANS, Thomas (org.). The Oxford
Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford University Press, 2014, p. 3-4.
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da SecexConsenso do TCU na reducdo dos custos de transagdo em processos de resolucio de
conflitos.

O Tribunal de Contas da Unido, tradicionalmente associado a funcao fiscalizatéria e
sancionadora, passa a incorporar também praticas voltadas a construgdo de solugdes
consensuais e preventivas. Por isso, torna-se necessaria uma analise especifica dos fundamentos
que sustentam essa mudanca de orienta¢do institucional, como forma de aprofundar a
compreensdo do fendmeno examinado.

Portanto, nos topicos seguintes, analisar-se-3o as categorias (i) interesse publico,
(ii) eficiéncia, (7ii) legalidade e (iv) consensualidade, a luz das premissas que orientam o Direito
Administrativo no século XXI e de sua associagdo direta com a atuagdo da SecexConsenso no

Tribunal de Contas da Unido.

2.1 Interesse publico no século XXI: da supremacia a composicao

O interesse publico enquanto categoria autdbnoma ¢ relativamente recente no Direito
Administrativo, ndo se podendo afirmar que remonte as origens dessa disciplina juridica’’,
inclusive em virtude da comum associagdo do surgimento do ramo ao momento de afirmacao
do Estado Moderno e de sua caracterizacdo como Estado de Direito’®7°. Trata-se, assim, de
objeto cujo conteudo foi mais recentemente debatido, ja que associado a uma natural evolugao
do Direito Administrativo.

A conformagao do Estado moderno como ente soberano implicou, desde sua origem,
uma separagao mais clara entre o espago publico e a esfera privada. Essa separacao foi decisiva
para limitar o poder estatal e justificar sua centralizagdo, mas sob a condicao de que sua atuagao
se voltasse a promocao de finalidades gerais, ndo atribuidas a individuos ou grupos especificos.

A légica que antes conferia ao soberano um poder voltado para si e contra o sudito foi

7 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de Direito Administrative. 3* Edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 76.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A bipolaridade do Direito Administrativo € sua superagdo. In.:
Contratos Publicos e Direito Administrativo, pp. 353-415. Orgs.: Carlos Ari Sundfeld e Guilherme Jardim
Jurksaitis. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 364.

7 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolug¢io. 2* Edi¢do. Sdo Paulo: Editora RT, 2003, pp. 23-
24,
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progressivamente substituida por uma estrutura impessoal, orientada a coletividade, marcada
por expressdes como vontade geral, bem comum ou interesse ptblico®.

Com isso, o exercicio da autoridade passou a depender, para ser legitimo, ndo da figura
de quem a exerce, mas da finalidade que a justifica. Isso implicou também a criacdo de um
arcabougo institucional capaz de definir, aplicar e revisar o conteudo dessas nog¢des abstratas,
0 que exigiu o desenvolvimento de estruturas procedimentais progressivamente mais
complexas. A medida que as demandas sociais se diversificaram, tornou-se necessario
reconhecer que o interesse da coletividade nao poderia ser tratado como uma entidade fixa e
pré-definida®!.

No primeiro momento, ainda no Estado liberal, predominava uma visdo dualista: os
interesses particulares, associados a liberdade individual, de um lado; e, de outro, o interesse
publico, concebido como expressdo univoca da coletividade. Essa formatagdo dual foi tao
expressiva que diversos juristas, a exemplo de Hely Lopes Meirelles, indicavam a supremacia
do interesse publico como uma das “doze regras de observancia permanente e obrigatoria para

9982

0 bom administrador e na interpretagao do Direito Administrativo”®, inclusive igualando o

interesse publico a sua supremacia:
2.3.10 Interesse publico ou supremacia do interesse publico — [...] O principio do
interesse publico esta intimamente ligado ao da finalidade. A primazia do interesse
publico sobre o privado ¢ inerente & atuacdo estatal e domina-a, na medida em que a
existéncia do Estado justifica-se pela busca do interesse geral, ou seja, da coletividade;
ndo do Estado ou do aparelhamento do Estado. Esse interesse publico prevalente ¢
extraido da ordem juridica em cada caso concreto; dai a dificuldade que os autores

enfrentam para a sua defini¢do. Em razdo dessa ineréncia, deve ser observado mesmo
quando as atividades ou servigos publicos forem delegados aos particulares.®?

A despeito das tentativas de dissociar o interesse publico da vontade do Estado,
apontando a existéncia de um interesse geral ou da coletividade que seria revelado pela estrutura
estatal por meio da fun¢do administrativa e da interpretacdo do ordenamento juridico ao caso
concreto, a compreensao nao resta superada. Afinal, se ¢ o Estado quem produz a legislagdo,
exerce a fun¢do administrativa e interpreta o interesse publico no caso concreto, na logica

antiga, o interesse publico seria, quase sempre, coincidente com o que pretendia o Estado.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagiio estatal e interesses publicos. Sio Paulo: Malheiros,
2002, pp. 51-53.

8 MARQUES NETO, 2002, p. 55.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42* Edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, pp. 91-
-92.

8 Cf. Ibidem, p. 113.
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Essa concepgao, entretanto, revelou-se insuficiente diante da multiplicagdo dos sujeitos
coletivos e da ampliacdo das responsabilidades estatais no contexto do Estado social. Com isso,
passaram a ser reconhecidos como publicos diversos interesses antes atribuidos a grupos
especificos, inclusive em areas tradicionalmente privadas, como saude, educagdo ou
desenvolvimento econdmico. A complexidade se intensificou ainda mais quando o Estado
assumiu atividades empresariais ou regulatorias que o colocaram lado a lado — ou até em
concorréncia — com agentes privados em determinados campos®.

Nesse novo contexto, a simples interpretacdo do ordenamento juridico passou a ser
insuficiente para determinar, de forma clara, o que € o interesse publico em situagdes concretas.
O crescimento da atuacdo estatal em areas amplas e multifacetadas aumentou a margem de
indetermina¢do normativa, ampliando a discricionariedade dos agentes publicos. Quanto mais
complexa ¢ a politica publica envolvida, menos explicitos se tornam os critérios legais para
definir sua finalidade e, consequentemente, maior o espago para interpretagdo administrativa®’,

Esse quadro ¢ agravado pelo processo de fragmentagdao da sociedade, marcado pela
emergéncia de multiplos grupos organizados em torno de interesses especificos — e.g.,
religiosos, econdmicos, culturais ou ambientais —, que passaram a disputar espago no processo
decisorio estatal. Com a progressiva perda da centralidade da figura do Estado como tnico
intérprete do interesse geral, tornou-se evidente a necessidade de considerar, de forma mais
sensivel, os conflitos e sobreposi¢des entre os interesses sociais.

As transformagdes provocadas pelo capitalismo contemporaneo e pela globalizagdo®®
também contribuiram para esmaecer as fronteiras entre o publico e o privado. Grandes
corporagdes e instituigdes econdmicas adquiriram niveis de influéncia que rivalizam com os do
proprio Estado, € o poder decisorio passou a ser compartilhado, ainda que informalmente, por
multiplos centros de autoridade. Além disso, o proprio Estado ampliou sua atuagdo para além
da seguranca e da ordem, assumindo tarefas econdmicas e sociais antes deixadas a iniciativa
privada. Isso fez com que muitos interesses antes considerados privados passassem a depender
da acdo publica para sua tutela e vice-versa®’-83,

Esse novo arranjo tornou insustentavel a antiga dicotomia entre interesse publico e

interesse privado. Em uma sociedade plural e interdependente, ndo ¢ mais possivel conceber o

8 GIANNINI, Massimo Severo. Diritto Amministrativo, v. 2. Mildo: Giufre, 1988 apud MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Regulacio estatal e interesses publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

8 MARQUES NETO, 2002, pp. 92-94.

8 BAUMAN, Zygmunt. Globalizagio: As consequéncias humanas. Trad.: Marcus Penchel. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1999.

87 DAHL, Robert A. I Dilemi della Democrazia Pluralista. Mildo: Arnoldo Mondatori Editore, 1988, p. 36.

8 MARQUES NETO, 2002, p. 134.
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interesse publico como simplesmente oposto ao privado. Na pratica, o que se verifica é a
necessidade crescente de identificacdo contextual do que pode ser considerado de interesse
coletivo, processo esse que demanda didlogo, participagdo e sensibilidade institucional.

A partir desse cenario, a administragao publica ndo pode mais ser concebida como a
unica depositéria legitima do interesse publico. Ao contrario, ela deve promover mecanismos
de interlocu¢do com os diversos atores sociais, de modo a identificar e compatibilizar
demandas, expectativas e valores que orientam sua atua¢ido®. Com isso, o foco se desloca do
ato administrativo como expressao unilateral da vontade estatal para a valoriza¢ao de processos
participativos e decisdes construidas com base no consenso®. O interesse publico, mais do que
um dado previamente estabelecido, passa a ser o resultado de processos institucionalizados de
escuta e composi¢ao entre multiplos interesses legitimos.

Como bem indica Tarcisio Vieira de Carvalho Neto,

[...] descumprem-se direitos individuais sob o manto da fundamentacdo
juridica, ou melhor, revestida de aparente e superficial juridicidade, em que se
proclama uma supremacia do interesse publico que, na verdade, nada mais € do
que a prevaléncia de uma posig¢ao unilateral do Estado nem sempre conectada
com o justo.”!

Aplicando-se referidas premissas a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, se antes a
simples atividade sancionatoria e repressiva poderia ser enxergada como concretizadora do
interesse publico, na medida em que estaria protegendo o erdrio e as proprias instituigdes
estatais, uma melhor compreensdo do interesse publico no século XXI desafia essa
compreensdo. Mais do que se deflagrar a atividade fiscalizatéria do TCU, a realizagdo do

interesse publico, visto enquanto multipolar ¢ composto por facetas dos mais diversos

envolvidos, pode encontrar na conciliagdo uma via mais adequada de concretizagao.

8 MARQUES NETO, 2002, pp. 157-158.

% MEDAUAR, op. cit., p. 202.

1 CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de. O principio da impessoalidade nas decisdes administrativas. 329f.
Orientadora: Profa. Dra. Odete Medauar. Tese (Doutorado), Universidade de Sao Paulo — USP, Programa de Pos-
Graduagao em Direito, Direito do Estado, 2014, p. 38.
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2.2 Eficiéncia: principio constitucional e critério de racionalidade

O principio da eficiéncia foi incorporado pela Constituigao de 1988 por meio da Emenda
Constitucional (EC) n° 19, de 1998, ndo estando na redagdo original do texto constitucional.
Embora na Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 173-D, de 1995 tenha sido veiculado

inicialmente como “qualidade do servigo prestado™®?

, o resultado do processo legislativo foi o
termo eficiéncia, insculpindo-o no caput do art. 37 da CRFB/88.

Se os principios naturalmente possuem uma alta carga polissémica, sendo possivel
atribuir-lhes diversos sentidos, o fato de o constituinte reformador néo ter elucidado o contetudo
dessa eficiéncia como norte de atuagdo da administracao publica permite compreensdes ainda
mais amplas, o que se confirma com uma andlise comparada, com a regulagdo como pano de
fundo.

Diferentemente do Brasil, ndo ha na Constitui¢do dos Estados Unidos da América®> um
principio ou comando geral de eficiéncia. Embora a ideia de medir as vantagens liquidas de um
projeto de investimento em termos de ganhos de utilidade social seja de meados do século
XIX%, quando Dupuit desenvolveu o conceito de excedente do consumidor, a economia politica
da época ainda nao havia definido de forma precisa as condi¢des que esses projetos deveriam
satisfazer para serem de fato tteis®.

A teoria do excedente do consumidor concebeu uma forma de medir o retorno social de
um projeto de capital. Esse aspecto relativo ao beneficio social liquido tem racional facilmente
aplicavel a casos em que individuos ndo beneficiarios diretos obtém algum ganho de um
projeto, 16gica fundamental para a analise de custo-beneficio (cost-benefit analysis — CBA) que

foi desenvolvida formalmente nos anos 1950,

%2 PODER EXECUTIVO. Proposta de Emenda a Constituigdo n® 173-D, de 1995 — Mensagem n° 886/95.
REDACAO PARA O SEGUNDO TURNO DE DISCUSSAO DA PROPOSTA DE EMENDA A
CONSTITUICAO N° 173-D, DE 1995, que modifica o regime e dispée sobre principios e normas da
Administracio Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas piblicas, e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias. In.: Didrio da Cdmara dos Deputados, 06 de
fevereiro de 1998, sexta-feira, pp. 3249-3254.

% UNITED STATES SENATE. Constitution of the United States. Disponivel em:
https://www.senate.gov/about/origins-foundations/senate-and-constitution/constitution.htm. Acesso: 05 maio
2025.

4 A ideia tem origem no artigo On the Measurement of the Utility of Public Works de Dupuit, publicado em 1844,
Segundo o autor, “political economy has not yet defined in any precise manner the conditions which these [public]
works must fulfil in order to be really useful”. Ver: DUPUIT, J. On the Measurement of the Utility of Public Works
(1844) (traduzido do francés). In.: International Economic Papers, n. 2, Londres, 1952, p. 83.

% DASGUPTA, A. K.; PEARCE, D. W. Cost-Benefit Analysis: Theory and Practice. Londres: Macmillan
Education, 1972, p. 11.

% Cf. Ibidem.
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De toda forma, a ideia de contabilizar todos os beneficios decorrentes de determinado
projeto alcangou algum reconhecimento formal nos Estados Unidos na década de 1930, ainda
que sem qualquer orienta¢do clara sobre como os beneficios deveriam ser medidos a época®’.
O Flood Control Act (Lei de Controle de Inundagdes), de 1936, enunciou expressamente que
um projeto deveria ser considerado vidvel ou desejavel se “os beneficios, a quem quer que
sejam direcionados, excederem os custos estimados™.

Ao longo dos anos, leis esparsas passaram a incorporar previsoes semelhantes e alguns
estudos foram publicados sobre critérios de analise de custo-beneficio, principalmente em razao
(i) do aumento de gastos publicos ap6s a Segunda Guerra e (ii) do desenvolvimento de técnicas
de avaliagdo de investimentos privados, em que os resultados eram bem definidos. Esses fatores
estimularam a incorporagao de critérios de eficiéncia na atuacao do setor publico e a definicao
de um output social como o objetivo das agéncias que atuam em nome do interesse publico®.

A CBA passou entdo a dominar a analise de politicas no ambito do governo federal dos
EUA', Desde a emissdo da Executive Order (EO) n° 12.866 em 19931 que consolidou e
expandiu as mudangas iniciadas pela Executive Order n° 12.291 de 1981!%2 o pais adotou a
analise de custo-beneficio de forma sistematica, com o objetivo de reformar e tornar mais
eficiente o processo regulatorio. Nos termos da norma, as agéncias federais devem analisar
custos e beneficios das regulamentacdes pretendidas e apenas propor ou adotar uma
regulamentagdo se concluirem, de forma fundamentada, que seus beneficios justificam seus
custos:

(6) Cada agéncia deve avaliar tanto os custos quanto os beneficios da regulamentagéo
pretendida e, reconhecendo que alguns custos e beneficios sdo dificeis de quantificar,
propor ou adotar uma regulamentagdo somente apos uma determinacdo fundamentada
de que os beneficios da regulamentacao pretendida justificam seus custos.

(7) Cada agéncia deve fundamentar suas decisdes com a melhor informagao cientifica,
técnica, econdmica e outras informagdes razoavelmente possiveis de obter sobre a
necessidade e consequéncias da regulamentagado pretendida.

(8) Cada agéncia deve identificar e avaliar formas alternativas de regulamentacdo e

deve, na medida do possivel, especificar metas de desempenho, em vez de especificar
o comportamento ou forma de cumprimento que as entidades reguladas devem adotar.

(..)

7 DASGUPTA ¢ PEARCE, op. cit., p. 12.

% Traducdo livre de “the benefits to whomsoever they may accrue are in excess of the estimated costs” (§701a).
Disponivel em https://uscode.house.gov/view.xhtml?path=/prelim@title33/chapterlS&edition=prelim. Acesso:
05 maio 2025.

% DASGUPTA e PEARCE, op. cit., pp. 13-14.

100 ADLER, M. D. Well-Being and Fair Distribution. New York: Oxford University Press, 2012, p. 88.

191 Disponivel em https://www.archives.gov/files/federal-register/executive-orders/pdf/12866.pdf. Acesso: 05
maio 2025.

192 Disponivel em https://www.archives.gov/federal-register/codification/executive-order/12291.html. Acesso: 05
maio 2025.
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(11) Cada agéncia deve ajustar suas regulamentagdes para impor o menor 6nus
possivel sobre a sociedade, incluindo individuos, empresas de diferentes tamanhos e
outras entidades (incluindo pequenas comunidades e entidades governamentais), de
acordo com os objetivos regulatorios, levando em consideragdo, entre outras coisas €
na medida do possivel, os custos de regulamentagdes cumulativas'®.

»104 " essa analise e o contetdo da

No caso de “acdes regulatdrias significativas
regulamentacdo proposta devem ser revisados pelo Office of Information and Regulatory
Affairs (OIRA)!%, 6rgdo de supervisdo do Office of Management and Budget (OMB), para
garantir que as regulamentagdes estejam em conformidade com a lei, com as prioridades do
Presidente e com os principios estabelecidos na EO n° 12.866, e que as decisdes tomadas por

uma agéncia ndo entrem em conflito com as politicas ou agdes realizadas ou planejadas por

outra agéncia.

103 Tradugdo livre de “(6) Each agency shall assess both the costs and the benefits of the intended regulation and,
recognizing that some costs and benefits are difficult to quantify, propose or adopt a regulation only upon a
reasoned determination that the benefits of the intended regulation justify its costs.

(7) Each agency shall base its decisions on the best reasonably obtainable scientific, technical, economic, and
other information concerning the need for, and consequences of, the intended regulation.

(8) Each agency shall identify and assess alternative forms of regulation and shall, to the extent feasible, specify
performance objectives, rather than specifying the behavior or manner of compliance that regulated entities must
adopt.

(...)

(11) Each agency shall tailor its regulations to impose the least burden on society, including individuals,
businesses of differing sizes, and other entities (including small communities and governmental entities), consistent
with obtaining the regulatory objectives, taking into account, among other things, and to the extent practicable,
the costs of cumulative regulations”.

104 Nos termos da EO n° 12.866, “ac¢do regulatoria significativa” é “qualquer agdo regulatéria que provavelmente
resultard em uma regra que possa:

(1) Ter um efeito anual sobre a economia de USD 100 milhdes ou mais, ou afetar de maneira substancial a
economia, um setor da economia, a produtividade, a concorréncia, os empregos, 0 meio ambiente, a satde publica
ou a seguranga, ou governos ou comunidades estaduais, locais ou tribais;

(2) Criar uma inconsisténcia grave ou interferir de outra forma em uma acdo tomada ou planejada por outra
agéncia;

(3) Alterar substancialmente o impacto or¢amentario de direitos adquiridos, subsidios, taxas de usuario ou
programas de empréstimos, ou os direitos e obrigagdes dos beneficiarios dos mesmos; ou

(4) Levantar questdes legais ou politicas novas decorrentes de mandatos legais, das prioridades do Presidente ou
dos principios estabelecidos nesta ordem executiva.”

Tradugdo livre de “(f) ‘Significant regulatory action’ means any regulatory action that is likely to result in a rule
that may:

(1) Have an annual effect on the economy of $100 million or more or adversely affect in a material way the
economy, a sector of the economy, productivity, competition, jobs, the environment, public health or safety, or
State, local, or tribal governments or communities,

(2) Create a serious inconsistency or otherwise interfere with an action taken or planned by another agency,

(3) Materially alter the budgetary impact of entitlements, grants, user fees, or loan programs or the rights and
obligations of recipients thereof; or

(4) Raise novel legal or policy issues arising out of legal mandates, the President’s priorities, or the principles set
forth in this Executive order.”

105 Para uma comparagio a fungio exercida pelo OIRA com as atribuigdes do TCU, cf. NASCIMENTO, Roberta
Simdes; FORNI, Jodo Paulo Gualberto; SOARES, Fabiana de Menezes. Precisamos de um guardido da regulacao?
A funcdo de regulatory oversight body nos Estados Unidos e no Brasil. /n.: Revista Estudos Institucionais, Rio
de Janeiro, v. 11, n. 3, 1034-1070, 2025.
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Em sintese, a ideia subjacente a economicidade no governo federal dos EUA e a propria
analise de custo-beneficio prevista é que os recursos a serem alocados em politicas publicas sdo
limitados, e cada projeto envolve custos e beneficios que devem ser mensurados. O objeto €
maximizar o ganho liquido das politicas publicas e, em principio, adotar a possibilidade que
tenha a melhor relagdo de beneficios e custos!®®. Nesse sentido, para melhor alcangar os
objetivos, deve-se levar em consideragao os efeitos adversos de uma regulamentacao proposta,
particularmente quando representam sério e desproporcional prejuizo publico'?”.

Algumas das principais criticas feitas a8 CBA referem-se ao elemento de arbitrariedade
frequentemente presente na aplicagdo pratica dessa andlise (e.g., relativamente aos aspectos
contabilizados como beneficios ou custos) e a auséncia de consenso quanto a forma de se
contabilizar elementos nao monetarizaveis (e.g., vidas potencialmente salvas).

De toda forma, as alternativas a analise de custo-beneficio sdo também vulneraveis a
acdes arbitrarias — possivelmente até mais — e € relevante haver algum critério para mudancas
normativas ou de politicas publicas. Esse método implica ao menos um esforco de se referir a
potenciais beneficios e custos e inseri-los em uma base comparavel para medi¢ao. Nesse
sentido, embora os pesos atribuidos a cada fator ndo sejam imunes a criticas, possuem a virtude
de serem observaveis e explicitos.

108

No caso brasileiro, o debate relativo a eficiéncia'®® parece ter sido aprofundado nas

ultimas décadas. Se antes diversos autores nao atribuiam conteudo juridico ao principio ou o

19" em oposi¢do a lentiddo ou ao descaso,

consideravam simples sinonimo de presteza
atualmente a doutrina lhe atribui maior densidade, perpassando as nogdes de economicidade e
qualidade na prestagdo de servigos, abordadas acima.

Identificam-se ao menos trés correntes sobre o tema: (i) autores que definem eficiéncia
como qualidade da atividade administrativa; (i) os que aproximam o conceito de eficiéncia da
nog¢ao de economicidade; e (7ii) autores que utilizam um conceito misto, combinando aspectos
das duas correntes.

Integrante do primeiro grupo, Celso Antonio Bandeira de Mello defende a compreensao

do principio da eficiéncia especificamente como “uma faceta de um principio mais amplo ja

196 MARTINEZ, A. P. Controle de concentracdes econdomicas por paises em desenvolvimento: uma
contribuicio juridica a analise de custo-beneficio. Orientador: Prof. Dr. Jodo Grandino Rodas, Dissertacdo
(Mestrado) - Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2008, p. 35.

107 SUNSTEIN, C. R. Cost-Benefit Default Principles Principles. In.: Michigan Law Review, vol. 9, n. 7, pp.
1651-1717, Ann Arbor, 2001. Disponivel em: https://repository.law.umich.edu/mlr/vol99/iss7/2/, p. 1652. Acesso:
05 maio 2025.

108 Para uma obra de folego sobre o tema, mas com perspectiva diversa da que ora se apresenta, cf. CABRAL,
Flavio Garcia. O conteudo juridico da eficiéncia administrativa. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2024.

199 MARTINEZ, op. cit., pp. 57-58.
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superiormente tratado, de ha muito, no Direito italiano: o principio da ‘boa administragdo’ .
Trata-se, portanto, de “desenvolver a atividade administrativa ‘do modo mais congruente, mais
oportuno e mais adequado aos fins a serem alcancados, gragas a escolha dos meios e da ocasido
de utiliza-los, concebiveis como os mais idoneos para tanto’ 19,

Odete Medauar alinha-se a essa corrente ao descrever o principio da eficiéncia como o
dever da administracdo publica de “agir, de modo rapido e preciso, para produzir resultados que
satisfagam as necessidades da populagdo™!!!,

Conceito semelhante ¢ adotado por Hely Lopes Meirelles, para quem o principio da
eficiéncia exige que “a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfei¢do e
rendimento funcional”, de modo a obter “resultado (efeito) razoavel em face do atendimento
do interesse publico visado”. O autor complementa brevemente essa definicdo ao afirmar que
o principio da eficiéncia demanda rapidez na tomada e no cumprimento de decisao, bem como
a adogdo de solugdes em “menor tempo e custo™!!2,

Também nessa linha, Gilmar Mendes descreve o principio da eficiéncia como uma
obrigacdo imposta ao Estado de atuar de forma correta e competente. Segundo o autor, a
“Administracdo Publica deixou de se legitimar apenas pelos meios empregados e passou (...) a
legitimar-se também em razdo do resultado obtido”!!3.

Ja a segunda corrente defende um conceito mais voltado a l6gica econdmica, como uma
exigéncia de andlise de custos e beneficios para aplicagdao de recursos publicos. Lucas Rocha
Furtado, por exemplo, define a eficiéncia como um dos aspectos da economicidade, que

também compreende eficacia e efetividade:

A eficiéncia requer do responsavel pela aplicagdo dos recursos publicos o exame da
relacdo custo/beneficio da sua atuagio. (...)

O primeiro passo para o desenvolvimento de atividades de modo eficiente
corresponde a necessidade de planejamento dos gastos publicos; o segundo passo a
ser dado estd ligado a definicdo das metas; e o terceiro passo corresponde ao exame
dos custos necessarios a realizagdo das metas. (...)

O exame da eficacia requer do administrador publico a avaliagdo dos resultados que
as atividades por ele desenvolvidas geram em favor da sociedade. Se ndo houver
beneficios, devem os responsaveis por referido 6rgéo corrigir os rumos por meio da
defini¢do de novos modelos ou estratégias. (...)

110 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 32* Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2015.

' MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21* Edigdo. Belo Horizonte: Férum, 2018, pp. 105-
-106.

12 MEIRELLES, op. cit., pp. 105-106.

13 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 12* Edi¢do (rev. e atual.) (versdo digital). Sdo
Paulo: Saraiva, 2017, p. 769.
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No exame da efetividade deve ser feita a comparagdo entre os objetivos ou metas que
haviam sido fixadas por ocasido do planejamento e os resultados efetivamente
alcangados.''

No mesmo sentido, José Afonso da Silva associa a eficiéncia a racionalidade, o que
implica “medir os custos que a satisfacdo das necessidades publicas importam em relagdo ao
grau de utilidade alcancado” e alocar recursos “de modo a aumentar o bem-estar de pelo menos
um consumidor sem diminuir, simultaneamente, o de outros”. Isso significa que a atividade
administrativa deve conseguir os melhores resultados com os meios escassos de que dispde ao
menor custo, em uma avalia¢do de meios e resultados'!>.

Ja os integrantes da terceira corrente adotam um conceito misto, que incorpora tanto
elementos de qualidade e celeridade, quanto a logica da economicidade. Segundo Alexandre
Santos de Aragdo, a eficiéncia ndo pode ser entendida como simples dever de maximizagao do
lucro, mas sim como um melhor exercicio “das missdes de interesse coletivo que incumbe ao
Estado, que deve obter a maior realizagdo pratica possivel das finalidades do ordenamento
juridico, com os menores dnus possiveis, tanto para o proprio Estado, especialmente de indole
financeira, como para as liberdades dos cidaddos™!!®.

Para Ana Paula de Barcellos, o principio da eficiéncia traduz um dever da administragao
publica de decidir pela melhor opgdo disponivel, considerando os custos envolvidos e

beneficios almejados:

Trata-se ndo apenas de atuar de maneira legal e razodvel, mas de buscar a solucdo
juridicamente possivel que seja a mais apropriada ao atendimento de determinado
interesse publico.

A ideia de eficiéncia relaciona-se diretamente com a nog¢do de custo/beneficio e de
economicidade administrativa, isto ¢, a atuacdo eficiente sera aquela que produza o
melhor resultado na realiza¢do da finalidade ptblica com o menor custo'!”.

Para a autora, a eficiéncia ocupa-se ndo apenas de custos financeiros, mas considera
também impactos ou restrigdes que outros elementos relevantes para a administragao publica

venham a sofrer (e.g., interrupg¢do na prestacdo de um servigo publico). Nesse sentido, a

114 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5* Edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 97-
-99.

115 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25* Edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 671.

116 ARAGAO, Alexandre Santos de. O Principio da Eficiéncia. In.: Revista de Doutrina da 4* Regido, n. 32,
Porto Alegre, outubro 2009.

1 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de direito constitucional (versio digital). Rio de Janeiro: Forense, 2018,
p. 446.

45



atividade administrativa eficiente seria “aquela que € capaz de promover de forma valida e
satisfatoria a finalidade publica contida na lei que a autoriza e justifica”!!®,

Ainda nessa linha, André Rodrigues Cyrino considera a cldusula geral de eficiéncia
como, a0 mesmo tempo, (i) um postulado aplicativo das normas constitucionais que demandam
escolhas que envolvem custos; e (i7) um principio indicativo de um estado de coisas na estrutura
de funcionamento do Estado, que deve atender as finalidades constitucionais de forma
apropriada, rapida e menos custosa, seja internamente, seja na regulacdo das relacdes entre os
particulares'!®. Para o autor, o status constitucional do principio é bastante claro e decorre

(...) (i) da necessidade da maxima realizagdo do amplo e custoso rol de direitos
fundamentais previstos na Constitui¢do; (ii) do dever de escolhas adequadas e
necessarias sobre quais direitos serdo realizados, em cada momento, em maior ou
menor intensidade; (iii) da analise de custo-beneficio sobre tais escolhas, decorrente
do dever de proporcionalidade; (iv) da verificagdo da melhor intensidade da
intervenc¢ao estatal a partir dos principios gerais da ordem economica, isto ¢, na busca
da intervengdo mais eficiente, ou sensata; bem como (v) da existéncia de dispositivos
especificos de desenvolvimento e bem-estar (art. 3°), eficiéncia (art. 37) e
economicidade (art. 70).'2

Por esse viés, o principio da eficiéncia robustece o dever de proporcionalidade e impde
uma “maior preocupag¢do com a maximizagao de riqueza e o aperfeicoamento da alocagdo de
recursos em prol da igualdade e de outros direitos™!!.

Por sua vez, Rafael Carvalho Rezende de Oliveira relaciona o principio da eficiéncia a
substituicdo da administra¢do publica burocratica pela gerencial e a necessidade de efetivagao
célere das finalidades publicas elencadas no ordenamento juridico. Segundo o autor, ainda que
o principio imponha considerar as consequéncias econdmicas na formulacdo e aplicacdo de
normas juridicas, a eficiéncia ndo pode ser analisada exclusivamente sobre o prisma econdmico,
visto que a administracao “tem o dever de considerar outros aspectos igualmente fundamentais:
qualidade do servi¢o ou do bem, durabilidade, confiabilidade, universalizagao do servigo para
0 maior numero possivel de pessoas”. Nesse sentido, a eficiéncia consiste em implementar os

resultados legitimamente esperados com maior intensidade e com os menores custos

possiveis!??,

118 BARCELLOS, op. cit.

119 CYRINO, André. Direito constitucional regulatério — elementos para uma interpretacio
institucionalmente adequada da Constituicao econdomica brasileira. 2° Edi¢do. Rio de Janeiro: Processo, 2018,
pp. 167-168.

120 Cf. Ibidem, p. 168.

121 Cf. Ibidem, p. 169.

122 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de. Curso de Direito Administrativo. 6* Edi¢do. Sdo Paulo: Método,
2018, pp. 84-86.

46



Segundo Humberto Avila, “o0 menor custo &, tio-s6, um dos vérios elementos a serem
considerados” e a atua¢ao administrativa eficiente € a que promove de forma satisfatoria os fins
em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos, exigindo ndo apenas a escolha de meios
adequados, mas também a satisfatoriedade na promog¢ao dos fins atribuidos a administragao
publica'?3.

Expostas as principais defini¢des da doutrina para o principio da eficiéncia no Brasil,
adota-se, para os fins a que se destina este trabalho, o conceito misto, na linha da terceira
corrente. Dessa forma, o principio da eficiéncia sera utilizado como referéncia a primazia pela
qualidade e presteza da atividade administrativa e pela avalia¢do de custos e beneficios — i.e.,
ao dever da administragdo de avaliar alternativas disponiveis a realizacdo de finalidades
publicas e orientar sua atuacdo a busca do melhor resultado, com o menor custo possivel'?4,

Essa definicdo € coerente com a justificativa apresentada na exposi¢do de motivos da
EC n° 19/1998, cuja mensagem presidencial defendia “incorporar a dimensao de eficiéncia na
administracao publica: o aparelho de Estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios, na
forma de prestacao de servigos a sociedade, com os recursos disponiveis, em respeito ao cidadao
contribuinte” e “enfatizar a qualidade e o desempenho nos servigos publicos”.

Também se alinha as demais prescrigdes do texto constitucional, que no art. 70 cita
expressamente a economicidade como critério de fiscalizagdo da administra¢ao publica, o que
revela intima conexao com o objeto desta dissertacao. Isso porque, se a escassez de recursos
impode a sociedade fazer escolhas entre alternativas excludentes, a ciéncia econdmica € capaz
de auxiliar a gestdo estatal na compreensdo das estruturas de incentivos e na escolha do melhor
arcabouco juridico-institucional, dentre as alternativas possiveis, para alcangar um objetivo
previamente definido por meio do processo politico intrinseco ao Estado Democratico de
Direito!??,

Além disso, o conceito misto tem uma dimensdo essencialmente procedimental, ao
exigir a racionalizagdo de atos e procedimentos administrativos pelo poder publico, e
fundamenta a ampliagdo do espectro do controle externo relativamente (i) ao controle da

eficiéncia da aplicagdo dos recursos publicos com fundamento em critérios técnico-

123 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. Sio Paulo: Saraiva, 2004, pp. 426-430.

124 Reconhece-se que, no contexto do controle externo, é possivel trabalhar com as no¢des mais especificas de
efetividade, economicidade e eficacia, ao lado da eficiéncia. Para um detalhamento dessa tipologia aplicada no
controle realizado pelo TCU, cf. FORNI, Jodo Paulo; HELLER, Gabriel. Efetividade: polissemia e utilizagdo como
pardmetro do controle externo no Tribunal de Contas da Unido. /n.. Revista de Direito Publico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 23, n. 90, p. 173- 192, abr./jun. 2025.

125 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordena¢io, regulacio: transformacdes politico-juridicas,
econdémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* Edigdo. Belo Horizonte: Férum, 2020,
p. 164.
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-especializados e (ii) ao controle preventivo das acdes administrativas, com o acompanhamento

sistematico dos programas governamentais, inclusive ao longo da sua formulagdo'?®.

2.3 Legalidade: entre juridicidade e compreensio do quadro institucional

A atual compreensdo sobre o principio da legalidade no Brasil talvez seja a que mais
evidencia a necessidade de se observar como a praxis juridico-politica influencia, tensiona e
transforma as compreensoes abstratas desenhadas pela doutrina.

Compulsando-se os escritos da vertente classica da doutrina do Direito Administrativo,
Hely Lopes Meirelles assevera que, segundo o principio da legalidade, “o administrador publico
estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem
comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a

»127 Celso Antdnio Bandeira de

responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso
Mello caminha em igual sentido, ao lecionar que “[o] principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado é principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E
a propria condigdo de sua existéncia”!?8,

Nessa perspectiva, observa-se uma certa equivaléncia entre os atos praticados pela

administragdo publica e o interesse publico!?’

, COmMo se o proprio agir estatal, ao seguir a
legalidade estrita, fosse suficiente para atender os interesses da coletividade.

E interessante observar ainda a defesa de uma atuagdo naturalmente engessada da
administracao publica, ante a cogéncia das prescri¢des do ordenamento juridico — “deve fazer
assim” —, com Hely Lopes Meirelles posicionando-se até pela impossibilidade de afastamento
de preceitos administrativos, “nem mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores
e destinatarios, uma vez que contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes
publicos”!3°. Da mesma forma, Celso Antdnio defende que a administra¢do publica deve “tdo

somente obedecé-las, cumpri-las, po-las em pratica”, isto é, as normas legais, enquanto

comandos abstratos emanados pelo Poder Legislativo'!.

126 MENDES, op. cit., p. 769.

127 MEIRELLES, op. cit., p. 93.
128 MELLO, op. cit., p. 99.

129 Cf. Ibidem.

130 MEIRELLES, op. cit., p. 93.
BIMELLO, op. cit., pp. 103-104.
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De forma sistematica, para essa linha doutrinaria classica, o principio da legalidade
denotaria, portanto,

[...] que a Administragdo nada pode fazer sendo o que a lei determina.
Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, a
Administragdo s pode fazer o que a lei antecipadamente autorize. Donde, administrar
¢ prover aos interesses publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-o na
conformidade dos meios e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas
disposi¢des. Segue-se que a atividade administrativa consiste na produg@o de decisdes

e comportamentos que, na formacdo escalonada do Direito, agregam niveis maiores
de concregdo ao que ja se contém abstratamente nas leis.'*?

Embora essa perspectiva tenha sido fundamental para a consolidagdo do Estado de
Direito e a contencdo de arbitrariedades, revela-se cada vez mais insuficiente frente as
exigéncias contemporaneas. A dinamica da administra¢ao publica no século XXI, marcada por
complexidade normativa, multiplicidade de interesses legitimos'3® e demandas por solugdes
céleres e eficazes, desafia 0 modelo de atuagdo baseado apenas na subsun¢@o normativa rigida.
A tensdo entre juridicidade e inovagdo institucional torna-se, nesse cenario, incontornavel.

O movimento doutrinario de ampliagao da legalidade para a nogao de juridicidade — que
engloba ndo apenas a legalidade estrita, mas também os principios constitucionais e os fins
publicos subjacentes — contribui para essa nova conformac¢do do controle juridico da
administracao'.

E justamente nesse ponto que emerge uma nova compreensio da legalidade, a partir da
leitura do quadro institucional do século XXI, cujo objetivo € preservar o nucleo garantidor da
legalidade tradicional, mas também ampliar seu horizonte a partir de critérios como eficiéncia,
participacao e adequagdo concreta as finalidades publicas. Nao se trata de uma interpretacao
que rompe com a perspectiva classica do principio da legalidade, mas sim de uma leitura que
reconhece o papel ativo que se exige da administracdo ptblica em uma sociedade plural e em
constante transformacao. Afinal,

[a] atividade da administragdo publica brasileira ndo cabe na teoria classica da
legalidade. Se, ao longo da historia, os dispositivos constitucionais relativos a

legalidade ¢ a separacdo de Poderes pouco mudaram, a realidade — ou a percepcdo
da realidade — se mostrou bastante diversa.

132 MELLO, op. cit., p. 108.

133 Moreira Neto, nessa linha, aduz ao “Estado pluriclasse”, uma forma de organizagio politica marcada pela
pluralidade ¢ maior envolvimento da sociedade, com ampliagdo de seu protagonismo na determinagdo de
mudangas, sob uma logica coletiva (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacoes do direito
administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 41).

134 CYRINO, André. Legalidade administrativa de carne e osso: uma reflexdo diante do processo politico
brasileiro. In.: RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 274, pp. 175-208, jan./abr. 2017.
DOI: https://doi.org/10.12660/rda.v274.2017.68746, p. 197. Acesso: 06 maio 2025.
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Como defender a visdo romantica do pensamento convencional no Brasil quando se
verifica que: (I) a vontade legislativa dificilmente advira de um consenso majoritario,
mas sera resultado do acaso dos ciclos de votag@o, ou do direcionamento de agenda
(Teorema de Arrow) (II) que o processo deliberativo no Congresso Nacional ndo
envolve, propriamente, o debate de ideias para o bem comum, mas a defini¢do de se
seguir ou nao os acordos celebrados pelo Poder Executivo na formagao da coalizao; e
(ITI) que esses acordos envolvem a distribuicdo de cargos e a liberagdo de emendas
orcamentarias para que sejam atendidos grupos articulados no parlamento, ou currais
eleitorais?'

Dessa forma, no século XXI, a legalidade administrativa ganha novos contornos nao
apenas em face da evolugdo da doutrina juridica, mas também em razao das caracteristicas
sociopoliticas constatadas, que necessariamente conduzem a uma nova formatagdo do Estado
de Direito e da propria administragdo ptblica'®.

Portanto, uma releitura dessa categoria juridica ¢ um ingrediente essencial para uma
modernizacdo da atuagdo estatal nos tempos de hoje. A defesa da maximiza¢do de uma
legalidade estrita, a partir de uma leitura taxativa do ordenamento juridico, distancia a
administracao publica da resolugdo dos complexos problemas que sdo hoje postos, podendo
ainda elevar excessivamente custos para o alcance de uma solugdo administrativa.

Essa releitura da legalidade, mais aberta ao contexto e ao didlogo institucional, ndo
apenas permite uma atuacdo administrativa mais adequada aos problemas modernos, mas
também fundamenta a ado¢ao de mecanismos de consensualidade como instrumentos legitimos
e compativeis com o Estado de Direito. O principio da legalidade, assim reinterpretado, deixa

de ser barreira para a inovagao institucional e passa a ser sua condigdo de possibilidade.

2.4 Consensualidade: categoria autonoma e forma legitima de exercicio da funcao

administrativa

Como visto, a administragdo publica do século XXI vivencia uma profunda
metamorfose em seus paradigmas, transitando de um modelo historicamente pautado na

unilateralidade e na imperatividade para uma nova matriz de atuagdo, eminentemente dialogica

135 CYRINO, op. cit., p. 194.

136 Como uma dessas formulagdes, ha o que André Cyrino chama de “legalidade de carne e 0sso”, conjugando
elementos classicos do Direito Administrativo, constitucionalismo moderno e ciéncia politica: “[...] entendida
como modelo que contraponha, de um lado, os riscos do processo legislativo (patologias e custos excessivos de
coalizdo), e, de outro lado, os perigos de se deixar o administrador sem balizas de ag¢@o, ou com pardmetros muito
amplos”. Ver: Cf. Ibidem, p. 200.
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e cooperativa. Essa transformacdo nao representa um fendmeno isolado, mas a culminagao de
uma crise nos postulados classicos do Direito Administrativo, que se mostram cada vez mais
inadequados para responder as complexidades de uma sociedade pos-moderna e plural'?’.

A matriz tradicional, de inspiracdo francesa, erigiu-se sobre as no¢des de poder de
império e de uma relagdo vertical entre o Estado e os administrados, na qual a manifestagcao do
poder publico se dava por meio de atos unilaterais, imperativos e autoexecutdrios, consolidando
um perfil autoritario de atuacdo estatal'3®, Contudo, essa concep¢ao, ao ser confrontada com as
exigéncias de um Estado Democratico de Direito e com os imperativos de eficiéncia e
efetividade, revelou suas limitacdes, gerando um ambiente de paralisia deciséria e de
desconfianga mutua.

A hipertrofia do controle, consequéncia direta desse modelo vertical, fomentou o que se
denominou "apagdo decisorio" e a "infantilizacdo da gestdo publica", um cendrio em que
gestores, por receio de questionamentos futuros, evitam tomar decisdes inovadoras ou
aguardam um aval prévio dos 6rgdos de controle, resultando em ineficiéncia e na perpetuacao
de um verdadeiro "c6digo do fracasso na administragio publica"!3°.

E nesse contexto de esgotamento do paradigma da imposi¢io que a consensualidade
emerge nao como mera alternativa, mas como uma categoria autdbnoma e uma forma legitima e
necessaria de exercicio da fungdo administrativa, alicercada em uma filosofia cooperativa e nao
adversarial'®. Trata-se de uma evolu¢ido que desloca o eixo da atuagdo estatal da logica da
autoridade para a logica do consenso, reconhecendo que o Estado contemporineo estd "muito
mais propenso a exercer uma fun¢do de mediador e de garante, mais do que a de detentor do
poder de império"!#!,

O principal obstaculo doutrinario a plena aceitacdo da consensualidade residiu, por

muito tempo, no dogma da indisponibilidade do interesse ptblico, segundo o qual seria vedado

137 MAFFINI, Rafael. Administragdo piblica dialdgica (protegdo procedimental da confianga) em torno da simula
vinculante n° 3, do Supremo Tribunal Federal. /n.. Revista De Direito Administrativo, n. 253, pp. 159-172. DOL:
https://doi.org/10.12660/rda.v253.2010.8051, p. 159. Acesso: 31 out 2025.

138 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada para a gestio
eficiente de interesses sociais. /n.: Revista do TCU, Brasilia, n. 152, pp. 16-26, 2023. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/2013. Acesso: 31 out 2025.

139 DANTAS, Bruno. O risco de “infantilizar” a gestdo publica: agéncias reguladoras e gestores publicos em geral
tém evitado tomar decisdes inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir a espera
de aval prévio do TCU. In: Consensualismo na Administra¢io Publica e regulagao: reflexoes para um direito
administrativo do século XXI, pp. 15-17. Belo Horizonte: Forum, 2023.

140 DANTAS, Bruno; DIAS, Frederico. Analise critica da transformagio do controle externo a cargo do TCU: o
paradigma constitucional de 1988. In: Consensualismo na Administracio Publica e regulacio: reflexdes para
um direito administrativo do século XXI, pp. 19-48. Belo Horizonte: Forum, 2023.

141 JUSTINO DE OLIVEIRA, Gustavo. Governanga Plblica e Parcerias no Estado: A Relevancia dos Acordos
Administrativos para a Nova Gestao Publica. /n.: Boletim de Direito Administrativo, n. 7, ano XXV, julho/2009,
pp- 773-777. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/7203. Acesso: 31 out 2025.
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a Administracdo transigir sobre os interesses confiados a sua guarda'#?. Essa construcdo,
todavia, partia de uma premissa inexata: a de que o interesse publico se confundiria com o
interesse institucional do aparelho estatal, ou seja, o interesse secundario da Administragao.
Uma releitura do principio, a luz da Constituicdo de 1988, revela sua natureza polivalente e sua
complexidade, que ndo permite uma oposi¢do aprioristica e simplista entre o publico e o
privado'®.

O interesse publico primdrio, que corresponde ao interesse da coletividade, ¢
multifacetado e pode, em diversas situagdes, ser mais bem atendido por meio de uma solugao
negociada, que se mostre mais célere, econdmica e pacificadora do que a imposic¢ao unilateral
de uma decisdo apdés um longo e custoso contencioso. Com efeito, transigir, em muitas
hipoteses, ndo significa dispor do interesse publico, mas, ao contrario, realiza-lo de forma mais
expedita e eficiente!*,

A consensualidade, portanto, pode consubstanciar o meio mais eficaz para a
concretizagdo do interesse publico juridicamente qualificado, pois, ao lado do interesse estatal
em um conflito, coexiste o interesse publico, ndo menos relevante, de compo-lo de maneira

otimizada!®.

A busca pelo consenso reveste a atuagdo estatal de maior legitimidade
democréatica, ao promover a participagdo dos administrados na constru¢do da decisdo, e confere
maior seguranca juridica e transparéncia as relagdes entre o Estado e a sociedade!4S.

Essa transformacao paradigmatica foi acompanhada e impulsionada por uma robusta
arquitetura normativa que, progressivamente, consolidou a consensualidade como um principio
geral da atuagdo administrativa. Se antes os acordos eram vistos como excegdes que

demandavam autorizacao legislativa especifica, hoje se inserem em um ecossistema juridico

que os legitima e incentiva. A propria Constitui¢do de 1988 langou as bases para essa virada,

142 BINENBOJM, 2023, p. 17.

143 Cf. Ibidem.

144 DANTAS, Bruno. Consensualismo, eficiéncia e pluralismo administrativo: um estudo sobre a adogdo da
mediagdo pelo TCU. In.: Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 22, n. 127, Jun./Set. 2020, pp. 261-280.
Disponivel em: https://doi.org/10.20499/2236-3645.RJP2020v22¢127-2304, p. 273. Acesso: 14 janeiro 2024. No
mesmo sentido, Forni ressalta que "coexistem o interesse publico deduzido no conflito e o interesse publico de
compo-lo, caracterizado, este ultimo, pelo interesse em dirimir o conflito e retomar a normalidade nas relagdes
sujeitas a disciplina administrativa, tanto na esfera social como na econémica. Se for a via compositiva a mais
adequada, ¢é necessario que sejam utilizados modos alternativos de atendimento ao interesse publico envolvido,
diferentes dos unilateralmente aplicados pelo Poder Publico. Milita também a favor da via consensual a celeridade,
pois a persisténcia do conflito e sua multiplica¢do em diversas instancias termina por inviabilizar o atendimento
satisfatorio do interesse publico por mais tempo, quando ndo exige Onus superiores as vantagens publicas
esperadas'. FORNI, Jodo Paulo Gualberto. A consensualidade no TCU: fundamentos teoricos, enquadramento
juridico, oportunidades de aperfeigoamento ¢ riscos associados. Monografia submetida ao Prémio Ministro
Guilherme Palmeira, Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2024, p. 14.

145 BINENBOJM, 2023, p. 18.

146 Cf. Ibidem, p. 19.
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ao inscrever a eficiéncia como principio cardeal da administragdo publica (art. 37, caput) e
garantir a razoavel duragdo do processo.

A legislacao infraconstitucional, por sua vez, densificou esse comando. O Codigo de
Processo Civil de 2015 estabeleceu que "o Estado promovera, sempre que possivel, a solugado
consensual dos conflitos" (art. 3°, § 2°) e determinou a criagdo de camaras de mediagdo e
conciliagdo no ambito administrativo (art. 174)'%7. A Lei de Mediagdo (Lei n® 13.140/2015)
admitiu expressamente seu uso para a resolucao de conflitos que envolvam o equilibrio
econdmico-financeiro de contratos celebrados pela Administragdo (art. 32, § 5°)143.

A légica consensual permeou até mesmo os redutos mais adversariais do Direito
Publico, como o sancionador, com a previsao de acordos de leniéncia e de ndo persecugao civel
e penal'®. O é4pice desse movimento normativo deu-se com a alteragdo da LINDB pela Lei n°
13.655/2018. O seu art. 26, ao permitir que a autoridade administrativa celebre compromissos
para "eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico", instituiu uma verdadeira clausula geral de negocia¢do!>°. Essa norma, aliada as demais
disposi¢des do ordenamento, inverteu a logica anterior: a celebragdo de acordos, antes
excepcional, "passa a ser encarada como verdadeira regra geral de permissibilidade para a

atuagdo consensual da Administragdo Publica"!>!

— ou, como preferem Guerra e Palma, "um
novo regime juridico geral que autoriza o administrador publico a promover negociagdes com
particulares, por meio de acordos e compromissos, visando por fim a irregularidade, incerteza
juridica e situagdes contenciosas"!32,

Esta inversdo de logica, que eleva o consenso a uma regra geral, ndo ¢ um mero ajuste
de eficiéncia, mas a absorcao, pelo direito publico, de uma profunda transformacao filosofica e
processual. Trata-se da internalizacdo da Teoria da Justica Multiportas (ou Multi-Door
Courthouse), que abrange, de maneira integrada, a Justica Consensual, a Autotutela, a Justica
Estatal, a Justica Arbitral e a Justica Digital, a partir da premissa de que o enfrentamento de
conflitos no século XXI deve levar em conta as especificidades de cada controvérsia, a fim de

definir o0 método e o ambiente mais adequados para soluciond-la, buscando maior eficiéncia e

satisfa¢do social'>3.

147 BINENBOJM, 2023, p. 20.

148 DANTAS, 2020, p. 276.

149 BINENBOIM, 2023, p. 21.

150 Cf. Ibidem, pp. 21-22.

131 Cf. Ibidem, p. 22.

152 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonarcosi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagdo
com a Administragdo Publica. Revista de Direito Adm., Rio de Janeiro, Edi¢do Especial: Direito Publico na Lei
de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 135-169, nov. 2018, p. 138.

13 NAVARRO, Tricia. Justica Multiportas. 1* Edi¢do. Sdo Paulo: Editora Foco, 2024.
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Embora a concepgao original da teoria, proposta por Frank Sander em 1976, visualizasse

um "centro abrangente de justiga"!>*

, arealidade brasileira, na qual o sistema ndo ¢ organizado
a partir de um atrio centralizado, consolidou a ideia de um "sistema de justiga multiportas".
Nesse modelo, o atrio de triagem ¢ o proprio sistema de justica como um todo, que se caracteriza
por ser auto-organizado, ou seja, produto de uma constru¢do paulatina, progressiva e sem um
planejamento centralizado'>>.

A consequéncia direta dessa abordagem sistémica € o reconhecimento de que a "justica",
compreendida como a solucao adequada do problema juridico, ndo ¢ monopolio da jurisdi¢ao
estatal. Os outros meios de solugdo, incluindo a autocomposi¢do € 0s arranjos consensuais
administrativos, passam a integrar formalmente o sistema de justica. O proprio Codigo de
Processo Civil atua como norma central desse sistema, redefinindo o "processo" como um
método de solugdo de problemas juridicos que ndo tem a jurisdicdo como via Unica ou
preferencial'®S,

Tal concepgdo supera o monopolio do litigio adversarial como tnica forma de resolucao
de conflitos, propondo que o Estado deve oferecer um cardapio de opgdes — ou "portas" —
adequadas a natureza de cada controvérsia, incluindo a mediagdo, a conciliagdo e a negociagao.
O comando do art. 3° § 2°, do CPC ("o Estado promoverd, sempre que possivel, a solu¢ao
consensual"), lido em conjunto com a cldusula geral do art. 26 da LINDB, ¢ a manifestacao
mais clara dessa nova racionalidade.

A consensualidade administrativa ganha, assim, uma dignidade processual propria,
deixando de ser vista como uma exce¢ao pragmatica para se afirmar como uma via legitima e,
por vezes, mais adequada, de acesso a ordem juridica e de concretizagdo da justica no ambito
da gestdo publica. Inverte-se, assim, a antiga logica de que o conflito adversarial seria o
primeiro ou o Unico caminho possivel para a resolu¢do de demandas juridicas e administrativas,
uma vez que se ampliam as vias acessiveis ao administrado, capazes de oferecer solu¢des mais
adequadas, céleres e econOmicas.

A legitimidade do modelo consensual ndo se restringe ao plano teérico € normativo,

encontrando so6lida validacdo na pratica institucional e jurisprudencial. A proliferacdo de

134 SANDER, Frank; CRESPO, Mariana Hernandez. Didlogo entre os professores Frank Sander e Mariana
Hernandez Crespo: explorando a evolucdo do Tribunal Multiportas. In: ALMEIDA, Rafael Alves de; ALMEIDA,
Tania; CRESPO, Mariana Hernandez (Org.). /n.: Tribunal Multiportas: investindo no capital social para
maximizar o sistema de solucio de conflitos no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2012, p. 32.

155 DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro.. O sistema brasileiro de Justica Multiportas como um sistema
auto-organizado: interagdo, integracdo e seus institutos catalisadores. /n.: Revista do Poder Judiciario do Estado
do Rio Grande do Norte —- REPOJURN, a. 03, n. 01, jan./jun. 2023 - ISSN 2764-5827, pp. 13-41.

156 Cf. Ibidem.
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instancias dedicadas a autocomposicdo no seio do Poder Publico evidencia a internalizagao
dessa nova forma de administrar. Exemplos notorios sao a Camara de Mediacdo e de
Conciliagdo da Administragdo Publica Federal (CCAF), no ambito da Advocacia-Geral da
Unido, criada desde 2007'%7 com o fito de prevenir e reduzir litigios, € a ampla utilizagdo dos
Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) como alternativa eficiente e racionalizadora aos
onerosos processos disciplinares para infragdes de menor potencial ofensivo.

Em sintese, a consensualidade no século XXI transcendeu o status de mera técnica ou
alternativa para se consolidar como uma categoria autdbnoma e uma forma legitima de exercicio
da fun¢do administrativa. Fundamentada na superagdo de dogmas tradicionais, amparada por
um robusto arcabougo normativo e validada pela pratica das mais altas institui¢des da republica,
ela representa a evolucdo do Direito Administrativo em direcao a um modelo mais democratico,
eficiente e plural, capaz de promover o equilibrio de interesses publicos e privados e a
ponderacdo no exercicio da autoridade para alcangar resultados que sejam, ao mesmo tempo,

legais, validos e efetivos.

2.5 Os novos elementos do Direito Administrativo

A jornada percorrida ao longo deste capitulo evidencia o esgotamento de um paradigma
do Direito Administrativo forjado no século XIX, cujas bases, erigidas sobre as nogdes de
autoridade, unilateralidade e uma demarcagdo estanque entre o publico € o privado, j4 ndo
respondem as complexidades da governanga contemporanea!3.

A releitura do interesse publico como o resultado de um processo de composi¢do de
multiplos anseios legitimos; a consagragdo da eficiéncia como um critério de racionalidade que
transcende a mera economicidade; a transi¢do de uma legalidade estrita para uma juridicidade
aberta aos principios constitucionais; ¢ a consolidagdo da consensualidade como categoria
auténoma demonstraram, cada qual a seu modo, a profunda transformagao em curso.

O modelo tradicional, ao conferir primazia a imperatividade e ao poder de império,
acabou por engendrar um ambiente de ineficiéncia, distanciamento social e, em tltima anélise,

de inseguranca juridica, fomentando um verdadeiro "codigo do fracasso na administracao

157 A CCAF foi instituida pela Portaria AGU n° 1.281, de 27 de setembro de 2007, sendo atualmente regulamentada
pela Portaria Normativa AGU n° 178, de 2 de junho de 2025.
138 MAFFINI, op. cit., p. 159.
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publica"'®, no qual a inagdo se torna a op¢io mais segura para o gestor. E a partir da superagio
dessa concepgdo bipolar, que opunha um Estado soberano (ex parte principe) a um cidadao-
sudito'®’, que emergem os novos elementos estruturantes do Direito Administrativo no século
XXI. Esses novos elementos ndo representam uma ruptura abrupta, mas uma reconfiguragao
dos pilares da disciplina, agora sob a for¢a normativa irradiante da Constitui¢do'¢!.

O primeiro desses elementos ¢ a centralidade do equilibrio de interesses. A
administracdo publica contemporanea, inserida em uma sociedade fragmentada e plural,
assume cada vez mais a fun¢do de "mediador e de garante, mais do que a de detentor do poder
de império"'62, O interesse publico deixa de ser um trunfo a ser invocado para aniquilar posi¢des
privadas e passa a ser o produto de um cotejamento continuo de valores e anseios que se
embatem na realidade concreta'®®. Nesse novo arranjo, a atua¢do administrativa se legitima nio
pela imposicao, mas pela sua capacidade de arbitrar e equalizar as diversas pretensoes,
construindo solugdes que sejam, a um so tempo, juridicamente validas e socialmente eficazes.

O segundo elemento ¢ a consolidagdo de um processo administrativo substantivo, de
natureza eminentemente procedimental e que se materializa na no¢do de administragao publica
dialogical®*. Supera-se a visdo do processo como mera formalidade para a edigdo de um ato
final, para concebé-lo como um espaco de interlocucao e construgdo conjunta da decisdo. O
cidaddo deixa de ser um mero destinatario passivo da fun¢do administrativa para se tornar um
ator relevante, cuja participagio qualifica o resultado!®. Essa dimensdo dialogica, amparada
em garantias constitucionais como o contraditorio e a ampla defesa, ndo ¢ uma concessdo do
Estado, mas uma condi¢do de legitimidade e racionalidade da sua atuagdo, pois permite a
agregacao de informagdes e perspectivas que a burocracia, isoladamente, nao seria capaz de
processar.

O terceiro elemento ¢ a consensualidade, que funciona como a principal ferramenta para

a concretizagdo dos anteriores'®. Como visto, a celebra¢do de acordos deixou de ser uma

13 DANTAS, 2023.

160 MARQUES NETO, 2015, p. 364.

16l BARROSO, Luis Roberto. A constitucionaliza¢do do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In.:
Direito Administrativo e seus novos paradigmas. ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo (Orgs.), pp. 31-63. Belo Horizonte: Forum, 2012.

162 JUSTINO DE OLIVEIRA, Gustavo. Governanga Publica e Parcerias no Estado: A Relevancia dos Acordos
Administrativos para a Nova Gestao Publica. /n.: Boletim de Direito Administrativo, n. 7, ano XXV, julho/2009,
pp. 773-777. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/7203. Acesso: 31 out 2025.

13 MARQUES NETO, 2002, p. 147.

164 MAFFINI, op. cit., p. 161.

165 DANTAS, 2020, p. 270.

166 Ferraz, em uma espécie de concatenacdo entre os dois Ultimos elementos apresentados, assevera que 0s
fundamentos centrais da atuagdo consensual da Administracdo sdo a “dialogicidade”, caracterizada pela abertura
da Administragdo Publica ao didlogo franco com o mercado, os cidadios e a sociedade civil, e a “contratualizagdo”,
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excecdo dependente de autorizagdo legal especifica para se tornar uma regra geral de
permissibilidade. A Administragdo Consensual rompe com o esquema da imperatividade

167 Essa

unilateral para adotar um modelo pautado na negociagdo, cooperagdao e coordenacao
abordagem nao apenas confere maior legitimidade democratica as decisdes, como se revela um
poderoso instrumento de eficiéncia, na medida em que solucdes negociadas tendem a ser mais
céleres, menos custosas e de mais facil implementagdo, reduzindo os custos de transagdo
associados a longos e incertos litigios administrativos e judiciais.

Por fim, a sintese desses novos vetores se da na ponderacao do exercicio da autoridade.
As prerrogativas estatais ndo sdo extintas, mas seu exercicio passa a ser balizado pela légica do

consenso!%®

. A autoridade administrativa ndo ¢ mais um fim em si mesma, mas um instrumento
que deve ser manejado de forma ponderada, buscando o equilibrio entre a consecugdo das
finalidades publicas e o respeito aos direitos e garantias dos cidadaos. A decisao administrativa
ideal, nesse novo contexto, ndo ¢ aquela que meramente se conforma a letra da lei, mas aquela
que, a partir de um processo dialdgico e transparente, constroi a solugdo que melhor equilibra
os multiplos interesses em jogo, alcangando um resultado que seja, ao mesmo tempo, legal,
legitimo e efetivo.

E precisamente nesse cenario de reconfiguragio dogmatica que a atuagio da
SecexConsenso do Tribunal de Contas da Unido encontra seu fundamento e sua pertinéncia. A
criacdo de uma instancia dedicada a solugdo consensual no apice do sistema de controle externo,
um dos ultimos redutos de resisténcia da consensualidade, representa a institucionalizagao
desses novos paradigmas, reconhecendo que a eficiéncia na gestdo de recursos publicos e a
reducdo de custos de transagdo passam, necessariamente, pela adogao de métodos colaborativos
e ndo adversariais.

Estabelecidas as bases tedricas que sustentam essa nova fei¢do do Direito
Administrativo, o proximo capitulo se dedicara a analisar, em concreto, como esses elementos

se materializam na atuacdo da SecexConsenso e quais 0os seus impactos na resolucao de

conflitos na administragao publica Federal.

que denota a crescente utilizagdo da técnica contratual em variados dominios da atuacdo administrativa. FERRAZ,
Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo Publica (TAG,
TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2020, p. 90.

167 Cf. Ibidem, p. 269.

168 Cf. Ibidem.
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3 A ATUACAO DA SECEX-CONSENSO

Percorridos os caminhos que, no primeiro capitulo, demonstraram a evolugao
institucional do Tribunal de Contas da Unido até sua consolidagdo como 6rgido autdbnomo e
tecnicamente qualificado sob a égide da Constituicao de 1988, e, no segundo, estabeleceram as
bases tedricas de um Direito Administrativo remodelado por nog¢des de eficiéncia, juridicidade
e, sobretudo, consensualidade, chega-se ao nucleo desta dissertacao.

Os capitulos anteriores pavimentaram o terreno teorico e historico para a analise do
objeto central desta investigacdo: a atuagcdo da Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevencao de Conflitos do TCU e sua contribui¢cdo para a redug¢do dos custos de
transagdo em processos de resolugdo de conflitos na administragao publica federal. O objetivo,
portanto, ¢ testar a hipotese de que a via consensual, institucionalizada no a&mbito do 6rgao
maximo de controle externo, representa um mecanismo eficaz para otimizar a alocacdo de
recursos publicos, diminuir a litigiosidade e gerar solugdes mais céleres e estaveis.

Para tanto, a analise a ser empreendida neste capitulo se fundamentara no referencial
teorico da Andlise Econdmica do Direito, com especial aten¢do as teorias sobre custos de
transagdo desenvolvidas por Ronald Coase e Richard Posner. A partir dessa lente tedrica,
buscar-se-a avaliar, em concreto, o desempenho da SecexConsenso.

A investigacdo seguird uma estrutura logica, iniciando pela descri¢do detalhada do
funcionamento e dos procedimentos da Secretaria, conforme instituidos pela Instrucdo
Normativa n°® 91/2022'%°, Em seguida, serdo apresentados e analisados os resultados ja
alcancados pela unidade, com base em dados quantitativos e qualitativos extraidos de processos
e relatdrios publicos, utilizando-se de parametros objetivos como o tempo de tramitagdo, os
valores envolvidos nos acordos e a redu¢do da judicializacao.

Posteriormente, o capitulo se dedicara a cotejar a atuagdo pratica da SecexConsenso
com o marco tedrico dos custos de transacao, examinando como a media¢do e a negociacao
coordenadas pelo TCU impactam os custos de informacdo, de barganha e de fiscaliza¢do dos
acordos. Sera dada especial atencdo a relevancia da Secretaria na redug¢do de burocracias e na

construgdo de decisdes que, por serem fruto do consenso entre as partes, ostentam um potencial

169 A presente pesquisa foi finalizada em 31 de outubro de 2025, considerando-se as disposigdes até entdo vigentes
da IN-TCU n° 91/2022 (portanto, anteriores as alteragdes promovidas pela IN-TCU n° 101/2025, de 05/11/2025)
e os dados até entdo disponibilizados pelo Tribunal de Contas da Unifo relativamente a SecexConsenso. Essa nota
metodologica ¢ relevante, diante das atualizagdes promovidas no referido normativo, que ocorreram apds a
pesquisa desenvolvida, de maneira que as descrigdes e analises promovidas ndo abarcam a nova sistematica.
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maior de cumprimento e aceitagdo, mitigando a necessidade de futuros processos
sancionatdrios ou judiciais.

Em ultima analise, este capitulo visa oferecer uma anélise empirica e fundamentada
sobre como a consensualidade, mais do que um novo paradigma dogmadtico, se materializa
como uma ferramenta de governanga capaz de gerar eficiéncia, seguranca juridica e valor

publico.

3.1 SecexConsenso: funcionamento e procedimentos

Como visto, a criagdo da SecexConsenso pelo Tribunal de Contas da Unido nao foi
medida uma medida dissociada do atual estado de coisas do Direito Administrativo no Brasil,
sendo um dos exemplos de como a reinterpretacdo das bases que sustentam esse ramo juridico
podem promover novos arquétipos em prol da consensualidade e da redugao de litigios entre o
Estado e os atores privados.

Nesse sentido, alguns anos antes da formalizagdo da secretaria pelo TCU, o Ministro
Bruno Dantas ja publicara estudo propondo bases e um desenho procedimental especifico para

que houvesse a incorporagdo pelo tribunal de medidas de mediagio!””

, 0 que foi um ponto de
partida extremamente relevante e substancial para a futura SecexConsenso.

Instituida em 2022, por meio da IN TCU n° 91/2022!"!, a Secretaria de Controle Externo
de Solucao Consensual e Prevengdo de Conflitos representou um importante avango nos
mecanismos de controle externo voltados a resolucdo de controvérsias na administragao
publica, como foco na mediacdo e negocia¢do, de modo a favorecer solucdes preventivas e
menos onerosas para o erario.

A nova sistematica busca aproximar o papel pedagédgico do TCU de gestores e
particulares, incentivando praticas de autocomposic¢ao de conflitos em matérias relevantes para

administracdo publica dederal, prevendo em sintese quatro etapas a serem seguidas para que

uma solucdo consensual de conflito possa ser homologada pelo Tribunal de Contas da Unido:

170 DANTAS, Bruno. Consensualismo, eficiéncia e pluralismo administrativo: um estudo sobre a adocéo da
mediagdo pelo TCU. In.: Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 22, n. 127, Jun./Set. 2020, pp. 261-280.
Disponivel em: https://doi.org/10.20499/2236-3645.RJP2020v22e127-2304. Acesso: 14 janeiro 2024.

17 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Instrugdo Normativa - TCU N° 91, de 22 de dezembro de 2022.
Institui, no Ambito do Tribunal de Contas da Unifio, procedimentos de solu¢io consensual de controvérsias
relevantes e prevencio de conflitos afetos a érgios e entidades da Administracio Publica Federal. Brasilia,
22 de dezembro de 2022.
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(i) formalizac¢ao de requerimento; (7i) juizo de admissibilidade; (iii) formagdo da Comissao de
Solugdo Consensual; e (iv) analise da proposta de solucao.

Portanto, a SecexConsenso recebe e analisa as Solicitacdes de Solugcdao Consensual
(SSC), procedendo a uma verificacdo de admissibilidade nos casos que envolvam potenciais
disputas ou impasses de natureza contdbil, operacional, financeira ou patrimonial. Caso
preenchidos os requisitos minimos, a Secretaria coordena a formagdo de uma Comissdo de
Solugdo Consensual (CSC), composta por representantes dos 6rgaos ou entidades envolvidas,
bem como por servidores de unidades de auditoria especializada do préprio Tribunal, em um
arranjo que busca promover o didlogo entre as partes e fomentar a elaboragdo de propostas de
acordo que privilegiem a economia processual e a eficiéncia na tomada de decisao.

Como dito, a proposta de solugdo consensual de conflito se inicia com um requerimento
formal enderecado ao Tribunal de Contas da Unido, que podera ser subscrito pelos dirigentes
maximos das agéncias reguladoras, por Ministro Relator de processo em tramita¢ao no TCU ou
ainda pelas autoridades mencionadas no art. 264 do Regimento Interno do Tribunal, que sdo as
legitimadas para formalizacao de consulta.

Sao elas: (i) Presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e
do Supremo Tribunal Federal; (ii) Procurador Geral da Republica; (iii) Advogado Geral da
Uniao; (iv) Presidente de Comissao do Congresso Nacional ou de suas casas; (v) Presidentes de
Tribunais Superiores; (vi) Ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo federal de
nivel hierarquico equivalente; e (vii) Comandantes das For¢cas Armadas.

Relativamente aos requisitos minimos das SSC, a instru¢do normativa estabelece que o
requerimento deverd conter, no minimo, os seguintes elementos: (i) indicacdo do objeto da
busca de solucao consensual, com a discriminagdo da materialidade, do risco e da relevancia da
situacdo; (i) pareceres técnico e juridico sobre a controvérsia, com a especificacdo das
dificuldades encontradas para a construcao da solu¢ao; (iii) indicagdo, se houver, de particulares
e de outros o6rgaos e entidades da administracdo publica envolvidos na controvérsia; (iv)
indicac¢ao, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do objeto da busca de solugao
consensual; e, por tltimo, (v) quando se tratar de proposta formalizada por Ministro Relator de
processo em tramitagdo no TCU, a manifestagdo de interesse na solugdo consensual dos 6rgaos
e entidades da administra¢ao publica federal envolvidos na controvérsia.

A proposta sera autuada como Solicitagdo de Solucdo Consensual, devendo ser
encaminhada a SecexConsenso, para fins de andlise prévia de admissibilidade, cujo exame
definitivo cabera ao Presidente do TCU, quando se avaliard a conveniéncia e a oportunidade da

admissibilidade da medida, considerando (i) a competéncia do TCU para tratar da matéria; (ii)
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a relevancia e a urgéncia da matéria; (iii) a quantidade de processos de solicitagcdes de solugcao
consensual em andamento; e (iv) a capacidade operacional disponivel no Tribunal para atuar
nos processos de SSC.

Ap6s esse duplo juizo de admissibilidade, o processo ¢ encaminhado a Segecex para
designacdo dos membros da CSC, que terd 90 (noventa) dias contados da sua constitui¢ao para
elaborar proposta de solucdo, podendo o referido prazo, a critério do Presidente do TCU, ser
prorrogado por até 30 (trinta) dias. Ao final desse prazo, e ndo sendo possivel elaborar a
proposta de solugdo, a CSC dara ciéncia ao Presidente do TCU, que determinara o arquivamento
do processo.

Havendo concordancia de todos os membros da CSC externos ao TCU e de ao menos
uma das unidades representantes do TCU na CSC com a proposta de solugdo apresentada, o
respectivo processo serd encaminhado ao Ministério Publico junto ao TCU para que se
manifeste sobre a referida proposta. Apds a manifestacdo do MPTCU sobre a proposta de
solugdo apresentada, o processo sera encaminhado a Presidéncia para sorteio de relator entre os
Ministros.

O Plenario podera sugerir alteragdes na proposta de solugdo elaborada pela CSC, acata-
-la integralmente ou recusé-la. Nao havendo concordancia de algum dos membros da CSC que
representam o o0rgdo ou a entidade da administragdo publica federal interessados com as
alteragdes sugeridas pelo Plenario, o relator determinara o arquivamento do processo e dara
ciéncia ao colegiado.

A formalizagdo da solugdo consensual serd realizada por meio de termo a ser firmado
pelo Presidente do TCU e demais envolvidos, em até 30 (trinta) dias ap6s a deliberagdo final
do Plenario do Tribunal que aprovar a referida solugao.

E perceptivel, portanto, que a adogio de mecanismos de consenso, como mediacio e
negociacgdo, permite a atuacdo do TCU de forma mais célere e menos litigiosa, sem prejudicar
a funcdo de controle e o rigor técnico caracteristicos do Tribunal. Nessa logica, a
SecexConsenso nao apenas ampara o procedimento formal das SSC, como também estimula
praticas de prevencdo de conflitos. Com isso, o0 TCU passa a atuar de maneira ainda mais
orientadora, propondo solugdes que possam sanar eventuais lacunas administrativas antes da
judicializagdo ou da instauragao de processos sancionadores.

No que diz respeito as competéncias especificas, a SecexConsenso assume papel
fundamental na organizacdo das etapas de verificagdo de interesse das partes, na anélise de
viabilidade de cada controvérsia e na promog¢do de esclarecimentos que favorecam a

autocomposicdo. A Secretaria funciona em coordenacdo com a Secretaria-Geral de Controle
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Externo, de forma que a articulagdo com os demais setores do TCU, especialmente as
secretarias de fiscalizagdo especializadas, assegura a qualidade técnica das orientacdes
fornecidas e confere legitimidade as solugdes consensuais apresentadas.

Desse modo, ¢ possivel afirmar que a SecexConsenso ndo se limita a examinar
processos de uma maneira tradicional. Seu carater inovador esta em efetivar a premissa, prevista
em normas como a Lei n® 13.140/2015'7? ¢ o Decreto n° 9.830/2019'73, de que a prevengdo e a
resolucao amigavel de litigios contribuem para a eficiéncia do servigo publico e o resguardo do
interesse publico, em uma perspectiva moderna.

Ao promover a mediacdo de controvérsias envolvendo recursos federais, a
SecexConsenso viabiliza acordos potencialmente capazes de reduzir custos, minimizar riscos e
aperfeigoar a governanca na esfera estatal'’#, em consonincia com os principios constitucionais
de legalidade, transparéncia, eficiéncia e economicidade.

Desde a entrada em vigor da IN TCU n° 91/2022, em janeiro de 2023, observa-se um
crescimento gradual no nimero de pedidos de solugdes consensuais submetidos ao Tribunal,
evidenciando a consolidagdao de uma nova pratica de controle preventivo e dialdgico. Segundo

dados oficiais do Tribunal de Contas da Unido!”?

, J& foram registrados 42 (quarenta e dois)
requerimentos de janeiro/2023 até a outubro/2025, indicando uma adesdo consistente aos
mecanismos de autocomposicao que o Tribunal passou a oferecer por meio da SecexConsenso,
sem um esvaziamento das competéncias classicas do TCU.

A consolidacao desses esforcos, conduzidos sob a supervisao técnica da SecexConsenso
e chancelados pelo Plenario do TCU, constitui sinal relevante de que a consensualidade, ao lado
do tradicional modelo punitivo de controle, tenda a ser um instrumento eficaz para a promogao

de acordos de alta complexidade, buscando garantir, a0 mesmo tempo, o interesse publico e a

viabilidade economica dos projetos.

172 BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediagiio entre particulares como meio de
soluciio de controvérsias e sobre a autocomposiciao de conflitos no &mbito da administracio publica; altera
a Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997, e o0 Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972; e revoga o § 2° do art.
6° da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Brasilia, 26 de junho de 2015.

173 BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducio as normas do Direito
brasileiro. Brasilia, 10 de junho de 2019.

174 AVILA E SILVA, Leonardo R. de. Governanca colaborativa e consensualismo no ambito do Tribunal de
Contas da Uniio: um olhar a luz da Teoria da Escolha Publica. 115 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Pos-Graduagdo em Direito, Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2025.
Orientadora: Amanda Flavio de Oliveira.

175 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Painel Geral de Processos SecexConsenso. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso: 19 maio 2025.
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Em que pese o impacto positivo verificado em decorréncia da institui¢do da
SecexConsenso, cumpre ressaltar que a inovagao também gerou controvérsias. Nesse sentido,
foi ajuizada a Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 1.183176,
perante o Supremo Tribunal Federal, questionando-se a constitucionalidade da IN TCU n°
91/2022.

O cerne da controvérsia reside na alegacdo de que a referida instru¢cdo normativa, ao
instituir uma instancia formal de mediacdo e negociacao de acordos no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, teria extrapolado as atribuigdes constitucionais conferidas a Corte de Contas,
atribuindo-lhe competéncias tipicas de orgdos do Poder Executivo ou mesmo do Poder
Judiciario.

O pedido ¢ pela declaragdo de inconstitucionalidade da IN n°® 91/2022, bem como a
nulidade dos acordos celebrados pela SecexConsenso, sob o argumento de que a mediagdo ¢ a
conciliagdo de conflitos entre entes publicos e privados, no ambito do controle externo,
afastariam o TCU de sua funcao precipua de fiscaliza¢do das contas e de julgamento de atos de
gestao publica.

A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) defendeu a constitucionalidade da
SecexConsenso e, por consequéncia, a validade da IN n° 91/2022, sustentando existir amparo
legal e constitucional para que o Tribunal de Contas da Unido edite instru¢des normativas que
visem aperfeicoar seus mecanismos de atuacao, desde que nao violem o arcabougo normativo
vigente.

No caso em tela, a PGR entende que a proposta de solugdo consensual de conflitos ndo
implica usurpa¢do de competéncias de outras instancias, tampouco suprime a obrigagdo do
Tribunal de fiscalizar e zelar pela aplicacdo regular dos recursos publicos, de forma que a
adocdo de métodos de autocomposicdo alinhar-se-ia as tendéncias contemporaneas de
governanga administrativa, por meio das quais se busca maior eficiéncia, celeridade e
prevencao de litigios onerosos para o erario.

Da mesma forma, a Advocacia-Geral da Unido manifestou entendimento convergente
ao da PGR, rechagando o argumento de violagdo do principio da separacdo de poderes.
Conforme sustenta, a SecexConsenso atuaria como instdncia auxiliar e consensual, sem,
contudo, substituir ou suprimir a competéncia de julgamento do TCU. Dessa forma, nao haveria

motivo para se falar em afronta as disposigdes constitucionais ou aos principios que regem a

176 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 1.183, rel.
Min. Edson Fachin.
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administracdo publica, uma vez que qualquer acordo ou proposta de solucdo deve ser
efetivamente validado segundo critérios de legitimidade, publicidade e controle.

Em conclusao, observa-se que a SecexConsenso desponta como um valioso instrumento
de aprimoramento da atividade fiscalizatoria do Tribunal de Contas da Unido, conciliando a
fun¢do de controle externo tradicional com praticas de mediacdo e negocia¢do voltadas ao
ganho de eficiéncia e redugao de litigios onerosos.

A experiéncia acumulada nos primeiros anos de vigéncia da Instrucao Normativa TCU
n°® 91/2022 evidencia a capacidade desse modelo de promover acordos consensuais em setores
estratégicos, preservando o rigor técnico da Corte de Contas e fortalecendo a governanga
publica por meio de solugdes dialogadas. Essa conjugacdo de interesses atende ndo somente a
protecao do erario, mas também as crescentes demandas por celeridade, transparéncia e
economicidade na gestdo publica.

Contudo, o debate trazido pela ADPF n° 1.183 ilustra que a inovagdo institucional ndo
se da sem controvérsias e questionamentos sobre constitucionalidade. Embora a PGR e a AGU
sustentem a plena validade da SecexConsenso, ancorando-se nos dispositivos legais que
conferem ao Tribunal de Contas da Unido o poder de expedir normas para o desempenho de
suas atribuicdes, o embate no STF indicard, de modo definitivo, se a autocomposi¢ao,
conduzida pelo proprio o6rgdo de controle, coaduna-se integralmente com a ordem
constitucional. A deliberagao constitucional, portanto, sera decisiva para consolidar ou
redimensionar a pratica de resolucdo consensual de conflitos no ambito do Tribunal,
repercutindo potencialmente em todo o arcabougo de governanga e de controle externo do setor
publico brasileiro.

Para os fins da presente dissertacao, adota-se a premissa de que, ao assumir o papel de

mediador!”’

, o TCU fortalece a cultura de governanca preventiva, reduz o risco de
judicializagdo e prioriza a efetividade no uso dos recursos publicos, a par de seu rigor técnico e
pedagogico, com a nova sistemdtica de solugdes consensuais demonstrando que, além de
viabilizar solucdes mais céleres € menos onerosas, contribui para a consolidacdo de boas
praticas na tramitagdo dos pedidos e na disseminag@o de uma cultura de compliance e eficiéncia

no ambito da administragdo publica Federal.

177 Para uma problematizac¢do do papel do TCU enquanto mediador, cf. Forni, que afirma ressalta que "o TCU
seria uma espécie de mediador ativo com ascendéncia deliberativa sobre a pertinéncia e aperfeicoamento do
acordo, razdo pela qual o enquadramento juridico de sua atuag@o nas solugdes consensuais ¢ marcado pela hibridez,
mesclando-se os papéis de mediador, conciliador e arbitro, com prevaléncia do primeiro". FORNI, Jodo Paulo
Gualberto. A consensualidade no TCU: fundamentos tedricos, enquadramento juridico, oportunidades de
aperfeigoamento e riscos associados. Monografia submetida ao Prémio Ministro Guilherme Palmeira, Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2024, p. 22.
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3.2 Os resultados alcangados pela SecexConsenso

A andlise do histoérico de atuacdo da SecexConsenso, cuja transparéncia ¢ assegurada

178 possibilita a

pela publicizacdo dos dados no Painel Geral de Processos SecexConsenso
constru¢do de um retrato institucional acerca do modo como o TCU vem estruturando a
consensualidade no &mbito do controle externo.

Esse exame permite ndao apenas identificar o perfil material das controvérsias
submetidas ao espaco negocial da Corte, mas também compreender o encadeamento
procedimental que se consolidou como padrdo decisorio e, em ultima instancia, avaliar os
resultados concretos alcangados pelo Plendrio na homologag¢dao ou rejeigdo das solucdes
propostas.

No tocante ao acervo registrado até o marco temporal desta pesquisa, que corresponde

a 42 (quarenta e dois) processos, verifica-se um funil decisorio j& maduro, em que pese esteja

em constante formacao:

Imagem 2 — Reproducdo do Painel Geral de Processos da SecexConsenso
@ Painel Geral de Processos SecexConsenso
]

£ Home

Filtrar por palavra-chave
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

a. Em exame de admissibilidade
Filtrar por ano de autuagio

b. Cc andamento / 4 iniciar 4
Todos v

. Comissia cor
Limpar Filtros d.Ac

42 £, Sem acordo

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual.
Acesso: 31 out 2025.

De todos os processos avaliados pelo Tribunal de Contas da Unido relativamente a
solucdes consensuais: (i) 19 (dezenove) tiveram acordos homologados pelo Plenario —
aproximadamente, 45%; (ii) 9 (nove) ndo tiveram a solicitacdo de solu¢do consensual admitida
ou foram arquivados — aproximadamente, 21%; (iii) 5 (cinco) ndo tiverem o acordo alcancado
na comissao ou homologado pelo Plenario do TCU — aproximadamente, 12%; (iv) 4 (quatro)

possuem comissdes em andamento ou por iniciar — aproximadamente, 10%; (v) 3 (trés)

178 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Soluc¢io Consensual. Portal TCU, 2025. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso em: 18 out. 2025.
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comissdes foram concluidas e aguardam deliberacio pelo Plenario do TCU -
aproximadamente, 7%; e (vi) 2 (dois) estdo pendentes de exame de admissibilidade —
aproximadamente, 5%.

Considerados apenas os processos que superaram a fase de admissibilidade e
ingressaram na arena negocial — isto €, as comissdes em andamento, concluidas, homologadas
ou frustradas —, obtém-se o numero de 31 (trinta e um) casos, dos quais 19 (dezenove)
culminaram em homologacao, o que representa uma taxa de alcance de solugdo consensual em
aproximadamente de 61% dos casos.

Esse padrao sinaliza que o exame de admissibilidade e a curadoria teméatica dos objetos
submetidos a SecexConsenso maximizam a probabilidade de éxito quando o caso efetivamente
ingressa em comissao, o que pode promover a redugdo da incerteza transacional comumente
presente nos litigios administrativos de alta complexidade.

Ademais, do total de casos até hoje submetidos a SecexConsenso, 14 (quatorze) tiveram
a possibilidade de solu¢do consensual rechagada, seja por inviabilidade procedimental
constatada ja no exame de admissibilidade, seja por rechago da comissao ou do Plenario do
Tribunal de Contas da Unido, o que representa 1/3 (33%) do total de processos analisados pela
secretaria.

Deve-se ainda destacar que a primeira solicitacdo de solucdo consensual recepcionada
pelo Tribunal de Contas da Unido foi no final do 1° trimestre de 2023, em 29/03/2023,
formulada pelo Ministro de Minas e Energia relativamente a controvérsias enfrentadas em
contratos de energia de reserva decorrentes de um procedimento de contratacao simplificada do
ano de 2021'7. Considerando-se os niumeros globais de processos autuados pelo TCU desde
essa data — entre 2° trimestre de 2023 e o 3° trimestre de 2025 —, verifica-se que as solugdes
consensuais ndo ocuparam grande volume em cotejo com os demais processos de incumbéncia
do Tribunal.

Nesse sentido, foram apreciados 12.653 (doze mil e seiscentos e cinquenta e trés)
processos no periodo, ao passo que foram autuados outros 4.396 (quatro mil e trezentos e

noventa e seis)!8’. Tendo-se o universo dos apreciados, as solicitagdes de solugdo consensual

17 Informagdes disponiveis em  hitps:/portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aprovado-acordo-de-solucao-

consensual-com-economia-de-r-579-milhoes-para-os-brasileiros-em-2023. Acesso: 31 out 2025.

180 Informacdes atualizadas continuamente disponiveis no painel “Resultados do TCU”, na se¢io “TCU em
Numeros”, na aba “Produtos”, opgao “Processos apreciados”. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYTAZY TkdNDctZmQOOCO0YTQwLWE4YzItNmUyNTg4ZTBiMmI3
IiwidCI6IMIMMTU4MTg4L TIhMTE(NDRjMiliN2ZjLTIxZTgINjEzYmEyNyJ9. Acesso: 31 out 2025.
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representam apenas 0,33% dos processos apreciados pelo Tribunal de Contas da Unido, ao
passo que sdo apenas 0,96% dos processos que ingressaram no tribunal no periodo.

Longe de uma desimportancia, os dados indicam que as atividades desempenhadas pela
SecexConsenso nado representam qualquer comprometimento das demais atividades
fiscalizatorias e jurisdicionais do Tribunal de Contas da Unido, que permaneceram higidas e
representativas de quase a totalidade de suas atividades. O consensualismo, assim, permaneceu
restrito aquelas hipdteses efetivamente alinhadas a IN n° 91/2022 e em patamar extremamente
razoavel, em alinhamento aos principios da legalidade e do interesse publico.

Relativamente as autoridades e entidades solicitantes, do total de solicitagcdes recebidas
pela SecexConsenso, 19 (dezenove) foram realizadas por agéncias reguladores, dentre as quais
se destaca a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), que formulou 13 (treze)
solicitacdes de solucdo consensual, acompanhada pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil
(Anac), com 2 (dois) pedidos, e pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), com 4
(quatro) solicitagdes. Nesse universo, apenas 1 (um) pedido ndo foi admitido ou arquivado, e

outro 1 (um) pedido ndo teve acordo na comissao ou no Plenario do TCU:

Imagem 3 — Reprodugdo do Painel Geral de Processos da SecexConsenso, considerando os processos das
agéncias reguladoras

‘la Painel Geral de Processos SecexConsenso
|
far Home

Filtrar por palavra-chave
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

. . a. Em exame de admissibilidade 1
Filtrar por ano de autuagio
b. Comissdo em andamento / a iniciar 2

. Comiss3o concluida, aguardando deliberacio - 2

e. N&o admitido / arquivado 1

Todos N

19 f. Sem acordo na comissdo ou Plenario 1

Total de processos com os filtros selecionados

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual.
Acesso: 31 out 2025.

Outras 16 (dezesseis) solicitagdes de solugdes consensuais foram requisitadas por
Ministérios vinculados ao Poder Executivo, com destaque para (i) o Ministério de Minas e
Energia, com 6 (seis) pedidos, e (i) o Ministério de Portos e Aeroportos, com 5 (cinco)
solicitagdes. Nesse outro cenario, 2 (dois) pedidos ndo foram admitidos ou arquivados, € outros

4 (quatro) nao tiveram acordo na comissao ou no Plenario do TCU:
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Imagem 4 — Reprodugdo do Painel Geral de Processos da SecexConsenso, considerando os processos dos
Ministérios vinculados ao Poder Executivo

Ta Painel Geral de Processos SecexConsenso
I EEEEEEEEEE————SSS——————————————-7(
it Home

Filtrar por palavra-chave
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

a. Em exame de admissibilidade 1
Filtrar por ano de autuacio

b. Comissdo em andamento / a iniciar 2
Todos ~

c. Comissio concluida, aguardando deliberagso [JJJJJ 1
d. Acordo homologado pete Plenzrio [ NG ¢
e. Nio admitido / arquivado 2
16 £, Sem acorde na comissdo ou Plendrio 4

Total de processos com os filtros selecionados

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual.
Acesso: 31 out 2025.

Dos 7 (sete) processos restantes que tramitaram pela SecexConsenso: (i) 2 (dois) foram
apresentados por parlamentar, (ii) 2 (dois) foram iniciados pelo proprio Tribunal de Contas da
Unido, (iii) 1 (um) foi proposto pela Procuradoria-Geral da Unido da 5* Regido, (iv) 1 (um) foi
protocolado pela Companhia Docas do Rio de Janeiro (PORTOSRIO) e (v) 1 (um) foi
apresentado conjuntamente pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), pelo Ministério Publico do
Trabalho (MPT) e pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

De todos esses, apenas uma das solicitagdes de solugdo consensual teve o acordo
homologado pelo Plenario e outra foi arquivada a pedido do requerente, ambas iniciadas pelo
proprio Tribunal de Contas da Unido, sendo que as outras 5 (cinco) ndo tiveram seus pedidos

admitidos:

Imagem 5 — Reproducdo do Painel Geral de Processos da SecexConsenso, considerando os processos residuais

TCU Painel Geral de Processos SecexConsenso
I —————————
1 Home

Filtrar por palavra-chave
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

a. Em exame de admissibilidade
Filtrar por ano de autuacio
b. Comissde em andamento / a iniciar

Todos A
c. Comisséo concluida, aguardando deliberagéo
d. Acordo homologado pelo Plendrio . 1
e Nao admitido / arquivade 6
7 f. Sem acordo na comiss&o ou Plendrio

Total de processos com os filtros selecicnados

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual.
Acesso: 31 out 2025.

Relativamente aos demais 35 (trinta e cinco) processos, iniciados por agéncias
reguladoras ou Ministérios vinculados ao Poder Executivo, apenas 3 (trés) ndo ultrapassaram o

exame de admissibilidade e outros 2 (dois) estdo pendentes nessa etapa, de maneira que os
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outros 30 (trinta) tiveram seu mérito analisado, tendo sido homologados 18 (dezoito) acordos e

estando pendentes de analise pelo Plenario outras 3 (trés) solicitagdes de solugdo consensual:

Imagem 6 — Reprodugdo do Painel Geral de Processos da SecexConsenso, considerando os processos iniciados
por agéncias reguladoras ou Ministérios vinculados ao Poder Executivo

T& Painel Geral de Processos SecexConsenso

|
{0 Home

Filtrar por palavra-chave
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

a. Em exame de admissibilidade 2
Filtrar por ano de autuagio

b. Comissdc em andamento / a iniciar 4

c. Comissdo concluida, aguardando deliberacio - 3

e. Nio admitido / arquivado 3

Todos ~

35 f. Sem acordo na comissdo ou Plendrio 5

Total de processos com os filtros selecionados

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual.
Acesso: 31 out 2025.

Esses nimeros parecem indicar que as agéncias reguladoras e os Ministérios vinculados
ao Poder Executivo possuem melhor capacidade institucional de deflagrarem os procedimentos
administrados pela SecexConsenso do Tribunal de Contas da Unido, seja pela predominancia
no nimero de pedidos, representando 83% do total, seja pelo sucesso nas empreitadas do
consensualismo, com apenas 8,6% nao tendo sido admitidos para analise do mérito.

Com relacao ao objeto dos processos, a experiéncia acumulada revela forte aderéncia a
setores intensivos em ativos especificos e regulagdo técnica, com destaque para infraestrutura
de transportes (ferrovias e aeroportos), energia elétrica e, em menor medida, finangas publicas
e previdéncia complementar fechada.

Nesse sentido, do total de requisicoes formalizadas perante a SecexConsenso, (i) 27
(vinte e sete) solicitacdes de solucdo consensual — 64%, aproximadamente — foram relativas a
concessdes ou contratos de concessao e (ii) 5 (cinco) requisi¢des tiveram como escopo contratos
de energias de reserva — aproximadamente 12%. Dessa maneira, cerca de 76% das solicitagdes
de solucdo consensual versaram sobre contratos entre entes publicos e privados, o que
demonstra a relevancia do instrumento criado pelo Tribunal de Contas da Unido para a
promoc¢do de solucdes que possam promover entregas efetivas aos atores econdmicos e a
populacgio.

Essa concentragdo tematica em setores de infraestrutura regulada e energia ndo ¢
fortuita; ela €, na verdade, a principal evidéncia empirica que corrobora a hipotese central desta

dissertagdo. Tais setores sdo caracterizados por contratos de longo prazo, investimentos
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vultosos e ativos especificos (specific assets), cuja alocagdo €, em geral, irreversivel. Nesses
dominios, a rigidez do modelo administrativo tradicional, pautado na unilateralidade e na
fiscalizagdo puramente adversarial, gera custos de transacdo proibitivos para os agentes
econdmicos.

A incerteza regulatoria, agravada pelo "apagdo decisério" e pela "infantilizacdo da

"181 cria um ambiente de paralisia onde os reequilibrios contratuais, embora

gestdo publica
economicamente necessarios, tornam-se juridicamente arriscados para o gestor. Para o setor
privado, essa paralisia se traduz em investimentos travados, capital imobilizado e a inevitavel
judicializagdo ou arbitragem, que representam custos de transacao altissimos, consumindo anos
ou décadas em disputas sem garantir a efetiva prestacao do servigo a populagao.

A SecexConsenso surge, nesse contexto, como um atalho institucional, oferecendo
precisamente o que os setores econdmicos € o proprio Estado necessitam: seguranca juridico-
economica. Ao trazer o 6rgdo de controle, historicamente visto como o principal vetor de risco
pelo gestor, para a posicdo de mediador, o Tribunal de Contas da Unido altera
fundamentalmente os incentivos.

A Secretaria cria um ambiente institucional seguro no qual a negociacdo (custo de
barganha) ¢ drasticamente reduzida e a assimetria informacional é mitigada pela expertise
técnica do corpo de auditoria. Para o agente privado, isso significa a possibilidade de destravar
investimentos ¢ obter uma otimizagao das decisdes econdmicas, substituindo a incerteza de um
litigio prolongado por uma solucdo pactuada e chancelada pela Corte de Contas.

Portanto, a relevancia da SecexConsenso para os atores econdmicos reside na sua
capacidade de atuar como uma "firma publica coaseana", internalizando e reduzindo os custos
de transag¢dao que o modelo adversarial tradicional ndo consegue solucionar. A concretizagao
das entregas (seja a retomada de obras em rodovias, a reestruturagdo de contratos de energia ou
a solucdo de passivos biliondrios) torna-se vidvel porque o acordo consensual alinha os
interesses publicos e privados.

O Estado alcanca o interesse publico de forma mais célere e eficiente!®?

, € 0 setor
privado obtém a previsibilidade e a racionalidade econdmica necessarias para a continuidade
de suas operacdes. A alta demanda do setor regulado pela consensualidade demonstra que o

mercado ndo busca apenas a maximizagdo de lucros, mas, acima de tudo, a estabilidade e a

181 DANTAS, Bruno. O risco de “infantilizar” a gestdo publica: agéncias reguladoras e gestores piiblicos em geral
tém evitado tomar decisdes inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir & espera
de aval prévio do TCU. In: Consensualismo na Administracio Publica e regulagio: reflexdes para um direito
administrativo do século XXI, pp. 15-17. Belo Horizonte: Forum, 2023.

132 DANTAS, 2020, p. 273.
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seguranga juridica que apenas um ambiente institucional cooperativo pode prover. Nesse
sentido, existem alguns exemplos de relevo em casos analisados pelo Plendrio do TCU que
reforgam esse paradigma da SecexConsenso.

A homologagao referente a Malha Paulista (Processo n° 000.853/2023-2, relatoria do
Ministro Vital do Régo)!®* ¢ ilustrativa da vocagdo da secretaria para lidar com controvérsias
complexas de reequilibrio e reprogramacao contratual. A solicitagdo, manejada pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), objetivou a alteragdo do Caderno de Obrigagdes
da Rumo Malha Paulista, no contexto da renovacao antecipada prevista na Lei n® 13.448/2017,
e resultou em aprovagdo do arranjo consensual com condicionantes de transparéncia, beneficios
e manutencao de riscos alocados, inclusive com determinacgdo de esclarecimento da natureza
do valor adicional ao Tesouro e do envio de memoria de célculo do excedente de outorga.

O relatorio e o voto registraram, ademais, a racionalidade econdmica subjacente, como,
por exemplo, estimativas de excedente de outorga e de valores adicionais vinculados a novas
obras, explicitando a composi¢do da comissao e o desenho procedimental proprio da IN-TCU
91/2022.

Todavia, ainda que a decisdo tenha proporcionado a racionalidade econdémica e
contribuicdes para esfera publica, o proprio acérddo evidencia um risco recorrente: a
dependéncia de informacdes fornecidas pelas concessionarias, que podem gerar assimetria
informacional e demandar do Tribunal de Contas da Unido cautelas adicionais para evitar a
captura do processo decisorio.

Na seara aeroportudria, as deliberagdes acerca do Aeroporto Internacional de Cuiaba
(Processo n° 006.448/2023-2, relatoria do Ministro Aroldo Cedraz)'® endere¢aram a
necessidade de obras no complexo, notadamente a construgdo de nova pista de pouso, a fim de

que houvesse uma adequagdo as exigéncias de seguranca operacional do Regulamento

183 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n® 2472/2023 — Plenrio. Relator: Ministro Vital do Régo.
Processo n° 000.853/2023-2. Tipo de processo: Solicitagdo de Solugdo Consensual (SSC). Sessdo em 29 nov. 2023.
Ata n°® 49/2023 — Plenério. Interessado: Rumo Malha Paulista S.A. (CNPJ 02.502.844/0001-66). Entidades:
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério dos
Transportes; Ministério dos Transportes; Secretaria-Executiva do Ministério dos Transportes. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY %253 AACORDAO-COMPLETO-
2626746/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 26 set.
2025.

184 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo n° 006.448/2023-2. Tipo de processo: Solicitagdo de Solugdo
Consensual. Ano de atuagdo: 2023. Unidade técnica responsavel: Secretaria de Controle Externo de Solugédo
Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Unidade responsavel por agir: Secretaria de Controle
Externo de Solugdo Consensual e Prevencao de Conflitos (SecexConsenso). Relator: Ministro Aroldo Cedraz.
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A644820232/DT
AUTUACAOORDENACAO%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em: 26 set.
2025.
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Brasileiro de Aviagdo Civil, com aprovagdo de termo de autocomposicgdo, retirada do sigilo e
previsdo de monitoramento da execugdo, roteiro decisério que se repete de modo consistente
nas solugdes homologadas.

A esse respeito, cumpre destacar que o referido modelo procedimental, replicado em
outros casos, pode reforcar a governanga e a accountability, mas também pode trazer a tona
uma tensdo subjacente entre a necessidade de sigilo temporario para viabilizar negociagdes
técnicas e o principio da publicidade que deve reger a administracao publica.

No campo da energia, em diversos processos'®®, o Tribunal de Contas da Unido tratou
da reestruturacdo do Plano de Contratagdo Simplificada (PCS 01/2021) e de empreendimentos
do programa Energia de Reserva (EPP), admitindo a via consensual, impondo salvaguardas de
validacao/fiscalizagdo e, quando cabivel, determinando o arquivamento por auséncia de acordo
com base no art. 7°, § 5°, da IN-TCU 91/2022'8¢,

A insercdo de diretrizes especificas do Ministério de Minas e Energia (MME) e da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) para monitoramento dos termos homologados
demonstra preocupacao com a efetividade, mas também evidencia um limite: a vantagem
pactuada depende de varidveis de mercado altamente volateis, o que pode comprometer os
beneficios projetados ex ante.

No dominio das finangas publicas, sobressai o arranjo firmado entre o Banco Nacional
do Desenvolvimento (BNDES) e a Fundagdo de Assisténcia e Previdéncia Social do BNDES
(FAPES) (Processo n° 033.134/2023-5, relatoria do Ministro Aroldo Cedraz)'®’, que
equacionou litigio historico, por meio da devolugao de R$ 1,55 bilhdo ao Banco, parcelada em
360 prestacdes corrigidas pelo IPCA.

Nesse contexto, embora a solucao preserve a solvéncia da fundagdo e encerre litigios
administrativos e judiciais paralelos, o longo horizonte temporal da obriga¢do pode gerar

incertezas quanto a plena execucdo futura, especialmente diante de riscos macroecondmicos e

185 Processos n® 006.248/2023-3, 006.250/2023-8, 006.252/2023-0 ¢ 006.253/2023-7.

186 «“Art. 7° Apos a admissibilidade prevista no art. 5° € no § 1° do art. 6° desta IN, o processo de SSC sera
encaminhado a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) para, ouvida a SecexConsenso, designar, por meio
de portaria, os membros da Comissao de Solu¢do Consensual (CSC). (...) § 5° Ao final do prazo estabelecido no §
4° deste artigo e ndo sendo possivel elaborar a proposta de solucdo, a CSC daré ciéncia ao Presidente do TCU, que
determinaré o arquivamento do processo.”

187 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo n°® 033.134/2023-5. Tipo de processo: Solicitagdo de Solugdo
Consensual. Ano de atuagdo: 2023. Unidade técnica responsavel: Secretaria de Controle Externo de Solugédo
Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Unidade responsavel por agir: Secretaria de Controle
Externo de Solugdo Consensual e Prevencao de Conflitos (SecexConsenso). Relator: Ministro Aroldo Cedraz.
Interessado: Fundag@o de Assisténcia e Previdéncia Social do BNDES - FAPES. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A3313420235/D
TAUTUACAOORDENACAQO%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em: 26
set. 2025.

72


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/NUMEROSOMENTENUMEROS%253A3313420235/DTAUTUACAOORDENACAO%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/NUMEROSOMENTENUMEROS%253A3313420235/DTAUTUACAOORDENACAO%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0

atuariais. Esse exemplo revela que os acordos consensuais tém o potencial de mitigar disputas
imediatas, mas nem sempre eliminam, de forma integral, a possibilidade de judicializacdo ou
de desequilibrios no longo prazo.

Quanto a decisdo do TCU nos processos levados a julgamento, verifica-se um nticleo
normativo consolidado. Nos casos de sucesso, o Plenario aprova a proposta de solucao
consensual (art. 11 da IN-TCU 91/2022), autoriza a assinatura do Termo de Autocomposi¢ao
pelo Presidente do Tribunal, retira o sigilo instaurado para viabilizar as tratativas e determina o
monitoramento da execucdo (art. 13, IN-TCU 91/2022), frequentemente com condicionantes
especificas de transparéncia, governanga e preservacdo da alocacdo de riscos e da
economicidade publica.

O acordao da solucao consensual alcancada no caso da Malha Paulista, por exemplo,
condicionou a assinatura a explicitacdo de que o adicional de racionalidade econémica nao
alteraria obrigagdes previamente pactuadas e ndo importaria quitagao de valores de inventario,
além de exigir detalhamento de memoria de célculo e reforco de transparéncia pela ANTT,
inclusive quanto ao valor de R$ 670 milhdes vinculado ao interesse publico e a destinagdo
or¢amentaria pertinente (Processo n° 000.853/2023-2, relatoria do Ministro Vital do Régo).

Na politica publica de energia, a homologagdo relativa ao PCS 01/2021 veio
acompanhada de diretrizes operacionais do MME e ANEEL para validagao e fiscalizagdo, com
expressa fixagdo de marcos de acompanhamento, o que corresponde a verdadeira traducao, no
plano decisorio, da governanga colaborativa que inspira a IN-TCU 91/2022 (Processo n°
006.250/2023-8, relator Ministro Benjamin Zymler)'®8.

Em paralelo, quando o acordo se prova inexequivel ou ndo vantajoso, o Tribunal de
Contas da Unido faz incidir o comando de extingdo por auséncia de consenso, preservando a
eficiéncia do instrumento e evitando que a via consensual se converta em antecamara de
paralisia, como deixou claro o Plendrio ao arquivar negociagdes que nao lograram convergir

(Processo n°® 000.855/2023-5, relator Ministro Jorge Oliveira)'®.

188 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo n°® 006.250/2023-8. Tipo de processo: Solicitagio de Solugdo
Consensual. Ano de atuacdo: 2023. Unidade técnica responsavel: Secretaria de Controle Externo de Solugdo
Consensual e Preveng@o de Conflitos (SecexConsenso). Unidade responsavel por agir: Secretaria de Controle
Externo de Solugao Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Interessado: Tradener Servigos em Energia Ltda. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A625020238/DT
AUTUACAOORDENACA0%?2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em: 26 set.
2025.

189 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo n° 000.855/2023-5. Tipo de processo: Solicitagio de Solugio
Consensual. Ano de atuagdo: 2023. Unidade técnica responsavel: Secretaria de Controle Externo de Solugédo
Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Unidade responsavel por agir: Secretaria de Controle
Externo de Solucdo Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). Relator: Ministro Jorge Oliveira.
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Por fim, como visto anteriormente, o perfil atual das etapas indica uma cadeia
procedimental estabilizada e cumulativa. A baixa proporcao de feitos na admissibilidade sugere
uma triagem eficiente e a concentracao de esforgos em litigios de alta materialidade e valor
regulatorio. O grupo de processos ja homologados, cerca de 45%, revela que, uma vez
institucionalizada a comissao, os incentivos fornecidos pela ambiéncia negocial do TCU, como
o sigilo temporario para troca de informagdes técnicas, presenca de unidades especializadas do
proprio Tribunal, participagdo do orgdo regulador e do regulado com suporte técnico-
econdmico, convertem controvérsias em solucdes estaveis.

Nao por acaso, as decisdes consignam, em arquitetura que se mostrou padrdo, a
autorizacdo de assinatura, a retirada do sigilo e a instaura¢do de monitoramento com marcos
claros de reporte ao relator, refor¢ando a accountability p6s-homologacdo. Em contrapartida, a
presenca de casos arquivados sem acordo e nao admitidos evidencia que a SecexConsenso
mantém filtro estreito tanto na entrada quanto na saida das requisigdes.

Isso porque a via consensual ndo substitui o juizo de legalidade, tampouco suspende a
tutela do interesse publico, mas cria um espaco procedimental de alta densidade técnica para
tratar, com profundidade e pragmatismo, de ajustes contratuais, reequilibrios e arranjos de
governanga de infraestrutura e finangas publicas, exatamente como se verifica nos precedentes
aqui examinados.

Em sintese, os dados disponibilizados pelo Painel Geral de Processos SecexConsenso e
arespectiva jurisprudéncia recente apontam para trés conclusdes centrais: (i) selecao estratégica
de objetos (infraestrutura regulada, energia e finangas publicas), cuja solugdo por consenso gera
ganhos de eficiéncia sistémica e reducdo de custos de transagado; (ii) arquitetura procedimental
robusta, com admissibilidade presidencial, comissdes interinstitucionais, pecas técnicas
padronizadas e controle do Ministério Publico junto ao TCU; e (iii) decisdes plendrias com foco
em economia, transparéncia € monitoramento, que preservam a autoridade do controle enquanto
internalizam solugdes pactuadas tecnicamente informadas.

Esse desenho justifica a elevada taxa de conversdo das comissdes em termos
homologados e a capacidade da SecexConsenso de produzir, em horizonte relativamente curto,

resultados verificaveis, tanto financeiros (e.g., reprogramagdes de outorga e devolugdes

Interessado: Rumo Malha Sul S.A. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A85520235/DT
AUTUACAOORDENACA0%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em: 26 set.
2025.
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biliondrias) e regulatérios (e.g., seguranga aeroportudria e reequilibrios contratuais), com

refor¢o de governancga e accountability na fase de execugao.

3.3 O desempenho da SecexConsenso e sua relacio com os custos de transacio

3.3.1 Uma necessaria compreensdo sobre os custos de transacao

A vertente da Analise Econdémica do Direito (AED) abordada neste trabalho
fundamenta-se especialmente na teoria dos custos de transagao desenvolvida por Ronald Coase
em seu artigo The Problem of Social Cost'”, bem como na teoria de eficiéncia econdmica

desenvolvida por Richard Posner nas publicagdes Economic Analysis of Law'!

e Theories of
Economic Regulation'®?.

Em 1960, Ronald Coase publicou um dos mais influentes artigos da historia econdmica
e juridica, intitulado The Problem of Social Cost, que representou a origem da concepgao tedrica
sobre custos de transagdo, redefinindo o entendimento sobre como os agentes econdomicos
interagem e como suas transagoes sao influenciadas nao apenas pelos custos diretos envolvidos
nas trocas, mas também pelos custos indiretos necessarios para viabilizar essas interacdes.

Nesse sentido, este marco tedrico busca relacionar os conceitos centrais dessa teoria
com o papel desempenhado pela SecexConsenso, explicitando como a teoria coaseana ilumina
caminhos para uma resolucao eficiente e economica dos conflitos no setor publico brasileiro.

Segundo Coase!”, os custos de transagdo representam os custos relacionados as
negociacdes econdmicas e juridicas que vao além do mero prego monetario de bens ou servigos.
Esses custos incluem despesas com busca e obten¢do de informacgdes, custos de negociagao,

elaboragdo e execugdo de contratos, bem como os custos de fiscalizagdo e enforcement das

obrigacdes contratuais.

19 COASE, Ronald H. The problem of social cost. In.: The Journal of Law & Economics, Estados Unidos da
América, Chicago, v. 3, out. 1960, pp. 1-44.

11 POSNER, Richard A. Economic analysis of law. 3rd Edition. New York: Wolter Kluwer & Business, 1986.
192 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. In.: The Bell Journal of Economics and
Management Science, Vol. 5, No. 2 (Autumn, 1974), pp. 335-358. DOI: https://doi.org/10.2307/3003113.
Acesso: 19 maio 2025.

193 COASE, 1960, p. 15.

75


https://doi.org/10.2307/3003113

Para o autor, os custos de transacao sdo especialmente significativos, na medida em que
podem impedir que transacdes potencialmente benéficas ocorram, impactando diretamente a
alocacao eficiente de recursos na sociedade. A partir dessa perspectiva, Coase argumenta que,
em um ambiente hipotético em que ndo exista custos de transagdo, os agentes econdomicos
seriam capazes de negociar livremente e rearranjar direitos de propriedade até atingir o uso mais
eficiente dos recursos, independentemente da alocagdo inicial dos direitos estabelecidos por
meio da legislagdo!®*. Este cendrio ideal é conhecido como “Teorema de Coase™.

No entanto, o autor reconhece que tais condigdes sao irreais, na medida em que os custos
de transagdo sdo inevitaveis e frequentemente elevados, especialmente em situagdes complexas

envolvendo multiplas partes e interesses conflitantes:

O argumento desenvolvido até aqui baseou-se na suposicdo (explicita nas Segdes 111
e IV e tacita na Segdo V) de que ndo ha custos envolvidos na realizacdo de transagdes
de mercado. Essa ¢, evidentemente, uma suposi¢do muito irrealista. Para realizar uma
transag@o de mercado, é necessario descobrir com quem se deseja negociar, informar
as pessoas que se deseja negociar e em quais termos, conduzir negociagdes que levem
a um acordo, redigir o contrato, realizar a fiscaliza¢do necessaria para garantir que os
termos do contrato estdo sendo cumpridos, entre outras atividades. Essas operagdes
costumam ser extremamente onerosas, suficientemente onerosas, a0 menos, para
impedir muitas transagdes que seriam realizadas em um mundo no qual o sistema de
pregos funcionasse sem custos.

Nas secdes anteriores, ao tratar do problema da reorganizacio de direitos legais por
meio do mercado, argumentou-se que tal reorganizagdo seria feita pelo mercado
sempre que isso levasse a um aumento no valor da produc¢do. Mas isso pressupunha
transacdes de mercado sem custos. Uma vez considerados os custos de realizar
transagdes de mercado, torna-se evidente que essa reorganizagdo de direitos so sera
empreendida quando o aumento no valor da produgdo decorrente da reorganizagao for
superior aos custos que ela implicaria. Quando o aumento for inferior, a concessao de
uma liminar (ou o conhecimento de que cla seria concedida) ou a responsabilidade de
pagar indenizagdes pode resultar na interrupg@o (ou impedir o inicio) de uma atividade
que seria realizada se as transagoes de mercado fossem gratuitas. Nessas condigoes, a
delimitacdo inicial dos direitos legais de fato afeta a eficiéncia com que o sistema
econdmico opera. Uma determinada configuragdo de direitos pode gerar um valor de
producdo maior do que qualquer outra. Mas, a menos que essa seja a configuracao de
direitos estabelecida pelo sistema juridico, os custos de alcangar o mesmo resultado
por meio da modificacdo e combinagao de direitos no mercado podem ser tao elevados
que essa configuracdo 6tima de direitos — e o valor de produgdo superior que ela
proporcionaria — jamais venha a ser alcangada.

[...]

Dessas consideragdes decorre que a regulamentagdo direta por parte do governo néo
necessariamente produzira resultados melhores do que deixar o problema ser
resolvido pelo mercado ou pela firma. Mas, da mesma forma, ndo ha razio para que,
em certas ocasides, tal regulamentacdo administrativa governamental ndo possa levar
auma melhoria na eficiéncia econdmica. Isso parece especialmente provavel quando,
como normalmente ocorre no caso do incomodo causado por fumaga, um grande
numero de pessoas estd envolvido e, portanto, os custos de tratar o problema por meio
do mercado ou da firma podem ser elevados.'®

194 COASE, 1960, pp. 15-16.

195 Cf. Ibidem, pp. 15-19 (tradugdo livre). No original: “The argument has proceeded up to this point on the
assumption (explicit in Sections III and IV and tacit in Section V) that there were no costs in- volved in carrying
out market transactions. This is, of course, a very un- realistic assumption. In order to carry out a market
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Assim, na presenca de custos de transagdo elevados, a alocagdo de direitos e obrigagdes
pela legislagdo torna-se altamente relevante, uma vez que afeta diretamente a capacidade e o
incentivo para que os agentes econdmicos negociem solucdes mutuamente benéficas. Nesse
contexto, as institui¢des juridicas desempenham papel fundamental, haja vista que uma
delimitagdo clara e previsivel dos direitos legais pode reduzir significativamente os custos de
transacdo ao facilitar negociacdes entre partes envolvidas.

Por essa razao, uma contribui¢do fundamental do pensamento de Coase ¢ a nogao de
reciprocidade na geragao dos custos sociais. O autor enfatiza que ndo se trata de simplesmente
atribuir a responsabilidade pelos danos a uma parte isolada, mas de compreender que qualquer
decisdo que visa evitar um dano a uma parte inevitavelmente inflige um custo a outra. O papel
das instituicdes, portanto, ¢ de viabilizar transa¢des que resultem no menor custo social
possivel, considerando todos os agentes envolvidos. Veja-se:

A abordagem tradicional tem tendido a obscurecer a natureza da escolha que precisa
ser feita. Comumente, pensa-se na questdo como sendo uma situagdo em que A causa
dano a B, e o que deve ser decidido é: como devemos restringir A? Mas isso esta
errado. Estamos lidando com um problema de natureza reciproca. Evitar o dano a B
implicaria causar dano a A. A verdadeira questdo a ser decidida é: A deve ter
permissdo para causar dano a B ou B deve ter permissdo para causar dano a A? O
problema ¢ evitar o dano mais grave. Mencionei em meu artigo anterior o caso de um
confeiteiro cujo maquindrio causava ruidos e vibracdes que perturbavam um médico
em seu trabalho. Evitar o dano ao médico causaria dano ao confeiteiro. O problema
apresentado por esse caso era, essencialmente, saber se valeria a pena, como resultado
de restringir os métodos de produgdo que poderiam ser utilizados pelo confeiteiro,

garantir mais servigos médicos ao custo de uma reduc@o no fornecimento de produtos
de confeitaria. Outro exemplo é o problema do gado que invade propriedades vizinhas

transaction it is necessary to discover who it is that one wishes to deal with, to inform people that one wishes to
deal and on what terms, to conduct negotiations leading up to a bargain, to draw up the contract, to undertake the
inspection needed to make sure that the terms of the contract are being observed, and so on. These operations are
often extremely costly, sufficiently costly at any rate to pre- vent many transactions that would be carried out in a
world in which the pricing system worked without cost. In earlier sections, when dealing with the problem of the
rearrangement of legal rights through the market, it was argued that such a rearrangement would be made through
the market whenever this would lead to an increase in the value of production. But this assumed costless market
transactions. Once the costs of carrying out market transactions are taken into account it is clear that such a
rearrangement of rights will only be undertaken when the increase in the value of production consequent upon the
rearrangement is greater than the costs which would be involved in bringing it about. When it is less, the granting
of an injunction (or the knowledge that it would be granted) or the liability to pay damages may result in an activity
being dis- continued (or may prevent its being started) which would be undertaken if market transactions were
costless. In these conditions the initial delimita- tion of legal rights does have an effect on the efficiency with which
the eco- nomic system operates. One arrangement of rights may bring about a greater value of production than
any other. But unless this is the arrangement of rights established by the legal system, the costs of reaching the
same result by altering and combining rights through the market may be so great that this optimal arrangement
of rights, and the greater value of production which it would bring, may never be achieved. [...] From these
considerations it follows that direct governmental regulation will not necessarily give better results than leaving
the problem to be solved by the market or the firm. But equally there is no reason why, on occasion, such
governmental administrative regulation should not lead to an improvement in economic efficiency. This would
seem particu- larly likely when, as is normally the case with the smoke nuisance, a large number of people are
involved and in which therefore the costs of handling the problem through the market or the firm may be high”.
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e destroi plantagdes. Se for inevitavel que algum gado escape, um aumento no
fornecimento de carne s6 podera ser obtido ao custo de uma redug@o no fornecimento
de produtos agricolas. A natureza da escolha ¢ clara: carne ou produtos agricolas. Que
resposta deve ser dada ndo ¢, evidentemente, algo claro, a menos que saibamos o valor
do que se obtém, assim como o valor do que se sacrifica para obté-lo. Para dar outro
exemplo, o Professor George J. Stigler menciona a contaminagdo de um rio. Se
assumirmos que o efeito nocivo da polui¢do ¢ a morte dos peixes, a questdo a ser
decidida ¢é: o valor dos peixes perdidos ¢ maior ou menor do que o valor do produto
que a contaminag@o do rio torna possivel? Quase dispensa dizer que esse problema
deve ser analisado como um todo e na margem.'%°.

Ao aplicar as consideragdes de Coase no contexto da SecexConsenso, verifica-se a
importancia dos mecanismos de solu¢des consensuais que reconhecam essa reciprocidade e que
busquem minimizar o custo social total, otimizando o uso dos recursos publicos.

Outro ponto que merece destaque ¢ referente aos custos de transagdo relativos a
informacao, que sdo particularmente relevantes no contexto das negociacdes conduzidas pela
SecexConsenso. Ao se utilizar o framework proposto por Coase, ¢ possivel concluir que a
dificuldade em acessar informagdes claras e objetivas pode levar a decisdes subdtimas. Nesse
sentido, a atuagdo da SecexConsenso pode ser compreendida como uma ferramenta
institucional projetada para reduzir esses custos, proporcionando um ambiente estruturado e
seguro para trocas de informagdes confidveis e transparentes. Ademais, conforme visto, os
custos de negociagdo'”’ referem-se as despesas de tempo, recursos e esfor¢os necessarios para

se alcancar um consenso entre as partes envolvidas, o que se alinha as funcgdes essenciais da

SecexConsenso.

196 COASE, 1960, p. 2 (tradugdo livre). No original: “The traditional approach has tended to obscure the nature
of the choice that has to be made. The question is commonly thought of as one in which A inflicts harm on B and
what has to be decided is: how should we restrain A? But this is wrong. We are dealing with a problem of a
reciprocal nature. To avoid the harm to B would inflict harm on A. The real question that has to be decided is:
should A be allowed to harm B or should B be allowed to harm A? The problem is to avoid the more serious harm.
I instanced in my previous article the case of a confectioner the noise and vibrations from whose ma- chinery
disturbed a doctor in his work. To avoid harming the doctor would inflict harm on the confectioner. The problem
posed by this case was essential- ly whether it was worth while, as a result of restricting the methods of produc-
tion which could be used by the confectioner, to secure more doctoring at the cost of a reduced supply of
confectionery products. Another example is afforded by the problem of straying cattle which destroy crops on
neighbour- ing land. If it is inevitable that some cattle will stray, an increase in the sup- ply of meat can only be
obtained at the expense of a decrease in the supply of crops. The nature of the choice is clear: meat or crops. What
answer should be given is, of course, not clear unless we know the value of what is obtained as well as the value
of what is sacrificed to obtain it. To give another example, Professor George J. Stigler instances the contamination
of a stream. If we assume that the harmful effect of the pollution is that it kills the fish, the question to be decided
is: is the value of the fish lost greater or less than the value of the product which the contamination of the stream
makes possible. It goes almost without saying that this problem has to be looked at in total and at the margin”.
197 Segundo Coase, “[t]he costs of negotiating and concluding a separate contract for each exchange transaction
which takes place on a market must also be taken into account. Again, in certain markets, e.g., produce exchanges,
a technique is devised for minimising these contract costs; but they are not eliminated”. Ver também: COASE,
Ronald H. The nature of the firm. In.: Economica, v. 4, n. 16, pp. 386405, nov. 1937. DOL
https://doi.org/10.1111/].1468-0335.1937.tb00002.x. Acesso: 19 maio 2025.
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Outro ponto central da teoria de Coase diz respeito aos custos relacionados ao
monitoramento e execu¢do das obrigacdes contratuais. No ambito da SecexConsenso, esses
custos se referem a fiscalizagdo do cumprimento dos acordos consensuais realizados, assim
como as medidas necessarias para assegurar o respeito as decisoes tomadas.

Ao oferecer uma alternativa extrajudicial eficiente, a Secretaria ndo apenas reduz os
custos processuais tradicionais, mas também diminui a necessidade de intensivos
procedimentos de monitoramento e enforcement, considerando que, de acordo com a teoria de
Coase, os acordos consensuais, por serem mutuamente aceitos, tendem a ter maiores indices de
cumprimento espontaneo.

Dessa forma, inspirado na abordagem coaseana, o objetivo da eficiéncia economica na
atuacdo da SecexConsenso ¢ realizar transagdes juridicas e administrativas que promovam a
maximizacdo da riqueza, reduzindo desperdicios de recursos publicos. Isso envolve a
consideracdo explicita dos custos de transacdo na avaliacdo de diferentes opcdes de resolugao
de conflitos, de modo que sejam privilegiadas solugdes que resultem maior retorno econdémico
agregado para a sociedade, considerando todos os custos envolvidos.

A luz das consideragdes tedricas expostas acima, a criagio da SecexConsenso pode ser
vista como uma resposta institucional aos desafios apresentados pelos custos de transacdo no
setor publico. Ao institucionalizar mecanismos consensuais, o Tribunal de Contas da Unido
atua diretamente na reducao dos custos sociais associados aos conflitos administrativos e legais.

Por meio da redugdo das despesas com litigios, da minimizagdo do tempo gasto em
conflitos e da melhoria na alocagdo dos recursos publicos, a SecexConsenso opera na
perspectiva de eficiéncia econdmica prevista pela teoria coaseana.

Especificamente, ao empregar métodos alternativos de resolugdo de disputas, a
SecexConsenso busca diretamente minimizar os custos de negociacdo € monitoramento
identificados por Coase. O resultado esperado dessa abordagem ¢ uma solugdo de conflitos ndo
apenas menos custosa, mas também mais rapida e efetiva, refletindo a ideia central do
economista sobre como as instituicdes podem e devem mitigar custos de transacdo para
favorecer a eficiéncia economica.

Assim, ao analisar a atuagdo da SecexConsenso a luz dos principios fundamentais da
teoria dos custos de transagdo de Ronald Coase, percebe-se que a Secretaria desempenha uma
funcdo crucial em promover solugdes eficientes e econdmicas para conflitos, explicitamente
reduzindo custos de transacdo no setor publico. Essa perspectiva ressalta ndo apenas a

relevancia, mas a indispensabilidade de mecanismos institucionais inovadores e bem
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estruturados como aqueles empregados pelo TCU por meio da SecexConsenso, alinhados
diretamente a visdo teorica desenvolvida por Coase.

Em suma, o referencial tedrico baseado na teoria de Ronald Coase fornece ferramentas
robustas para compreender e avaliar criticamente a eficiéncia econdmica da resolugdo
consensual promovida pela SecexConsenso. Esta abordagem possibilita uma andlise
aprofundada sobre como mecanismos institucionais podem ser desenhados para minimizar
custos de transacao, promovendo assim uma administragdo publica mais eficiente e eficaz na
alocacgao e uso dos recursos.

No que se refere a aplicagdo da teoria de Richard Posner ao presente trabalho, cumpre
realizar um exame acerca da proposta do autor para a andlise econdémica do direito,
especialmente quanto a concep¢do de eficiéncia econdmica e a sua teoria dos custos de
transagdo, conforme detalhadamente apresentada em sua obra Economic Analysis of Law.

O conceito de eficiéncia econdmica, segundo Posner, transcende a mera ideia de
economia de recursos financeiros ou materiais, tratando em verdade da alocagdo 6tima dos

recursos existentes, de modo a maximizar o bem-estar social, ou seja, a riqueza agregada a

sociedade!”®:

A secdo anterior utilizou termos bastante carregados — valor, utilidade, eficiéncia —
sobre os quais precisamos ser mais precisos. O valor econémico de algo é quanto
alguém esta disposto a pagar por isso ou, se ja possui o bem, quanto dinheiro exige
para abrir mao dele. (Esses valores nem sempre coincidem, e isso pode causar
dificuldades que serdo analisadas mais adiante.) “Utilidade” ¢ usada em dois sentidos
bastante distintos na economia, e ¢ essencial distingui-los. Primeiro, ela ¢ usada para
se referir ao valor de um custo ou beneficio esperado, em contraste com um custo ou
beneficio certo. Suponha que lhe fosse perguntado se vocé preferiria ganhar 1 milhdo
de dolares ou ter 10% de chance de ganhar 10 milhdes de dolares. Provavelmente vocé
escolheria a primeira opgdo, embora o valor esperado das duas escolhas seja 0 mesmo:
1 milhdo de dolares (= 0,10 x 10 milhdes). Provavelmente, entdo, vocé tem aversdo
ao risco. A aversdo ao risco ¢ um coroldrio do principio da utilidade marginal
decrescente do dinheiro, o qual significa apenas que, quanto mais dinheiro uma pessoa
possui, menos felicidade adicional ela obtém de cada novo dolar. A utilidade marginal
decrescente ¢ ilustrada de forma mais dramatica com bens menos versateis do que o
dinheiro — ¢ fécil visualizar isso no contexto de cadeiras, ou lampadas, ou gerbos de
estimagdo. Ainda assim, deve ser evidente, com alguma reflexdo, que um doélar
adicional tem menos significado para uma pessoa a medida que sua riqueza aumenta.
A aversdo ao risco ndo ¢ um fendmeno universal; o ato de apostar ilustra o oposto, a
preferéncia pelo risco (consegue perceber por qué?). Mas os economistas acreditam,
com alguma evidéncia (notadamente a popularidade dos seguros), que a maioria das
pessoas tem aversdo ao risco na maior parte do tempo — embora, como veremos,
respostas institucionais a aversdo ao risco, como o seguro ¢ a sociedade por agdes,
possam tornar as pessoas efetivamente neutras ao risco em muitas situagdes.'*’

198 POSNER, 1986, pp. 11-15.

199 Cf. Ibidem, p. 11 (tradugdo livre). No original: “The previous section bandied about some pretty highly charged
words — value, utility, efficiency — about which we need to be more precise. The economic value of something is
how much someone is willing to pay for it or, if he has it already, how much money he demands to part with it.
(These are not always the same amounts and that can cause difficulties which we shall consider later.) “Utility”
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Posner sustenta que as decisdes juridicas eficientes sdo aquelas em que as partes
tomariam naturalmente em um ambiente hipotético ideal, no qual ndo houvesse custos de
transagdo, assumindo-se plena informagdo e racionalidade. Este critério, conhecido como
“eficiéncia de Kaldor-Hicks™?%, indica que uma decisdo ¢ eficiente se os beneficios liquidos
superarem os custos, permitindo, pelo menos teoricamente, que os beneficidrios compensem
eventuais prejudicados, resultando em uma situacdo superior a anterior, mesmo sem a
necessidade efetiva dessa compensagao.

Posner também enfatiza que o direito deve ser construido e aplicado com vistas a
promogdo dessa eficiéncia econdmica, uma vez que, em ultima analise, as normas juridicas
podem ser entendidas como mecanismos para reduzir desperdicios e direcionar recursos a seus

usos de maior valor social?%!

. Nesse sentido, a eficiéncia econdomica propde um paradigma de
interpretacdo e aplicacdo das leis que se alinhe & maximizagao de riqueza e a minimizagao de
perdas e ineficiéncias, sugerindo um modelo mais pragmatico e instrumentalista da fun¢do do
direito.

Complementarmente, o conceito de custos de transac¢do, introduzido inicialmente por
Ronald Coase e desenvolvido por Posner, refere-se as despesas envolvidas na negociagao,
execuc¢do e cumprimento de contratos, bem como os custos relacionados a resolucao de disputas
e a fiscalizacdo. Esses custos englobam despesas explicitas (e.g., pagamentos legais e custos
administrativos) e implicitas (e.g., tempo investido e perdas de oportunidades). Ainda, segundo
Posner,

Duas qualificagdes ao Teorema de Coase devem ser mencionadas aqui:
(1) A atribuig@o inicial de direitos, mesmo quando os custos de transago sdo zero e,

portanto, a eficiéncia ndo ¢ afetada, pode influenciar a riqueza relativa das partes, e
isso pode afetar o uso dos recursos de duas maneiras:

is used in two quite different senses in economics, and it is essential to distinguish them. First, it is used to mean
the value of an expected cost or benefit as distinct from a certain one. Suppose you were asked whether you would
prefer to be given 31 million, or a 10 percent chance of getting $10 million. Probably you would prefer the former,
even though the expected value of the two choices is the same: $1 million (= .10 X $10 million). Probably, then,
you are risk averse. Risk aversion is a corollary of the principle of diminishing marginal utility of money, which
just means that the more money you have, the less additional happiness you would get from another dollar.
Diminishing marginal utility is more dramatically illustrated by less versatile commodities than money — it is
easy to pic ture in the context, say, of chairs, or lamps, or pet gerbils. Nevertheless it should be apparent on
reflection that another dollar means less to a person as his wealth increases. Risk aversion is not a universal
phenome non; gambling illustrates its opposite, risk preference (can you see why?). But economists believe, with
some evidence (notably the popularity of insurance), that most people are risk averse most of the time, though we
shall see that institutional responses to risk aversion such as insurance and the corporation may make people
effectively risk neutral in many situations”.

200 Cf. Ibidem, 1986, p. 12.

201 Cf. Ibidem, pp. 19-26.
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(a) Se as partes ndo gastam seu dinheiro da mesma forma, uma transferéncia de
riqueza entre elas alterard, ainda que ligeiramente, a demanda por diferentes bens e
servigos que consomem. Cf. §1.1 supra.

(b) Se o valor do direito representa uma fragdo significativa da riqueza de qualquer
uma das partes, o destino final do direito pode depender de como a atribuicao inicial
foi feita. O exemplo extremo desse problema (mencionado no §1.2 supra) € o direito
a um barril de dgua no deserto. Ver E.J. Mishan, Pareto Optimality and the Law, 19
Oxford Economic Papers (n.s.) 255 (1967). Nenhum desses pontos, entretanto,
enfraquece a conclusdo de Coase de que a eficiéncia ndo ¢ afetada pela regra de
responsabilidade quando os custos de transacdo sdo zero.

(2) Os custos de transagdo nunca sdo zero. De fato, eles podem ser bastante altos
mesmo em transagdes entre duas partes, como veremos diversas vezes neste livro,
embora em geral os custos de uma transagdo aumentem com o numero de partes
envolvidas — talvez de forma exponencial. A féormula para o nimero de ligagdes
necessarias para conectar todos os membros de um conjunto de n membros é sugestiva
nesse sentido: n(n — 1)/2. Embora os custos de transacdo nunca sejam nulos, o
Teorema de Coase deve descrever a realidade sempre que o custo da transagdo for
inferior ao valor que ela representa para as partes envolvidas.2?

Assim como Coase, Posner defende que a relevancia dos custos de transagdo esta no
fato de que transagdes com custos altos podem inibir ou distorcer atividades produtivas e
negociacdes potencialmente benéficas. O autor argumenta que o objetivo fundamental de um
sistema juridico eficiente deve ser justamente reduzir esses custos, facilitando interacdes
econdmicas produtivas e solugdes consensuais eficientes. Ao reduzir custos transacionais, o
sistema legal propicia um ambiente institucional no qual as partes podem cooperar com mais
facilidade, gerando maior riqueza social e estimulando decisdes voluntarias mutuamente
vantajosas?®3.

No contexto especifico da SecexConsenso, a teoria de Posner ¢ especialmente
pertinente. Conforme j4 mencionado, a Secretaria tem como objetivo facilitar solucgdes
consensuais para conflitos administrativos, atuando diretamente para minimizar os custos de

transagdo associados a processos judiciais ou administrativos tradicionais. Esses custos incluem

202 POSNER, 1986, p. 44 (tradugdo livre). No original: “Two refinements of the Coase Theorem should be
mentioned here: (1) The initial assignment of rights, even where transaction costs are zero so that efficiency is not
affected, may affect the relative wealth of the parties, and this may affect the use of resources in two ways: (a) If
the parties do not spend their money in identical ways, a shift of wealth between them will alter demand, however
slightly, for the various goods and services that they buy. Cf- §1.1 supra, (b) If the value of the right is a large
fraction of the wealth of either party, where the right ends up may depend on how the initial assignment is made.
The extreme example of this problem (which was mentioned in §1.2 supra) is the right to a barrel of water in a
desert. See E.J. Mishan, Pareto Optimality and the Law, 19 Oxford Econ. Papers (n.s.) 255 (1967). Neither point,
however, undermines Coase’s conclusion that efficiency is unaffected by the rule of liability if transaction costs
are zero. (2) Transaction costs are never zero. In fact they may be quite high in two-party transactions, as we shall
see many times in this book, although generally the costs of a transaction rise with the number of parties to the
transaction — perhaps expo nentially. The formula for the number of links required to join all members of a set of
n members is suggestive in this connection: n(n — 1)/2. Although transaction costs are never zero, the Coase
Theorem should describe reality whenever the transaction cost is less than the value of the transaction to the
parties”.

203 Cf. Ibidem, pp. 491-495.
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o tempo gasto, burocracia excessiva, despesas processuais ¢ os conflitos prolongados que
drenam recursos e reduzem a eficiéncia da administragdo publica.

Ao aplicar a teoria de Posner, a SecexConsenso tem o potencial de otimizar a eficiéncia
econOmica do sistema administrativo brasileiro, viabilizando solu¢des consensuais que tendem
a ser mais rapidas e menos custosas para todas as partes envolvidas. Esse mecanismo ndo apenas
reduz desperdicios financeiros, mas também promove uma alocag¢do mais eficiente e eficaz dos
recursos publicos.

Assim, a mediagdo promovida pela Secretaria representa um canal que promove a
absor¢do de externalidades negativas, como a incerteza, a morosidade e a rigidez decisdria,
além de reduzir os custos informacionais de tomada de decisdo, que ¢ um dos elementos centrais
dos custos de transa¢io descritos por Posner?%4,

Ademais, ao substituir a imposicdo de sangdes por solucdes negociadas, a
SecexConsenso amplia os incentivos para o cumprimento voluntdrio das obrigacdes. Esse
elemento de autorregulacdo ¢ crucial na teoria econdmica do direito, tendo em vista que evita
a destinacdo de recursos para mecanismos coercitivos custosos e, muitas vezes, ineficientes.

A pratica da resolugdo consensual permite a administragdo publica lidar com a
multipolaridade de interesses de forma cooperativa. No lugar de uma atuagdo vertical e
unilateral, ¢ promovido um ambiente em que as partes colaboram na constru¢do da solu¢do, o
que reduz os riscos de resisténcia ou de judicializagdo posterior.

A teoria de Posner também destaca a importincia da previsibilidade e da estabilidade
institucional para a eficiéncia econdmica no ambito juridico?*®. A SecexConsenso contribui
para esse objetivo ao consolidar praticas procedimentais, uniformizar a atuacdo do TCU em
situagdes analogas e documentar as solug¢des adotadas, o que gera jurisprudéncia administrativa
¢ reduz o custo de futuras transacgdes.

No plano microecondmico, a Secretaria facilita a coordenacdo entre entes publicos
federais e agentes contratados ou regulados, atuando como mediadora de conflitos de interesse.
Essa fungao reduz o custo de barganha e contribui para evitar a paralisacdo de obras ou a
suspensdo de servigos essenciais, por exemplo, resultando em ganhos de bem-estar social.

No plano macroecondmico, a existéncia de uma estrutura permanente de solucio
consensual favorece o ambiente institucional do pais, influenciando positivamente a percepgao

de risco regulatorio, a seguranca juridica e a atracao de investimentos.

204 POSNER, 1986, p. 483.
205 Cf. Ibidem, pp. 511-512.
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No que concerne ao campo legislativo, a teoria de Posner aponta que normas eficientes
sdo aquelas que induzem comportamentos que, via de regra, conduzem a maximizagdo da
riqueza®%%. Nesse sentido, a SecexConsenso, ao premiar a cooperagio e a boa-fé, cria incentivos
para que gestores publicos atuem de forma preventiva e busquem solugdes que antecipem o
conflito, antes que este se transforme em litigio.

A fungdo preventiva da SecexConsenso permite o reequilibrio de contratos e a
superagdao de impasses sem a necessidade de processos punitivos, o que dialoga diretamente
com a teoria de Posner, segundo a qual o direito deve reduzir os custos de enforcement e evitar
solugdes ineficientes que, embora legais, ndo maximizem o bem-estar social?’.

Assim como ja elaborado anteriormente, a SecexConsenso também atua como um
mecanismo de internalizacdo de riscos. Em contextos de incerteza regulatoria, o canal de
comunicagdo direto com o TCU permite esclarecer interpretacdes normativas e ajustar condutas
administrativas em tempo habil, evitando prejuizos tanto para o erario quanto para os
particulares.

Do ponto de vista da eficiéncia alocativa, a resolugdo consensual permite realocar
recursos antes destinados a litigiosidade para a execucdo de politicas publicas. Trata-se, desse
modo, de uma estratégia de otimiza¢do do uso dos recursos administrativos e financeiros do
Estado. A previsibilidade dos procedimentos e a celeridade dos acordos da SecexConsenso
reduzem também o custo de capital para o setor privado, uma vez que minimizam os riscos de
interrupgdo de contratos e favorecem o planejamento empresarial em relagdo a prestacio de
servigos ao Estado.

Desse modo, a luz da teoria de Posner, a SecexConsenso pode ser entendida como uma
extensao da administragdo contratual do Estado, que substitui contratos difusos e inseguros por
arranjos cooperativos e ajustaveis, o que cumpre com o papel ideal das estruturas juridicas no
tocante a viabilizacdo de organizagdes eficientes. A pratica de celebragdo de termos de
ajustamento de conduta, compromissos de regularizacdo e acordos de cooperagdo € um exemplo
concreto de como o direito pode ser utilizado como instrumento de eficiéncia, tal como
defendido por Posner.

Ademais, a teoria econdomica da regulacdo desenvolvida por Posner, especialmente no
artigo Theories of Economic Regulation®®8, também representa um marco para a compreensao

do comportamento institucional do Estado diante de demandas por intervencao nos mercados.

206 POSNER, 1986, pp. 497-499.
207 Cf. Ibidem, pp. 522-528.
208 POSNER, 1974.
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Em oposi¢do a tradicional teoria do “interesse publico”, Posner propde uma leitura
calcada em incentivos, racionalidade individual e maximizagao de utilidades, estabelecendo um
modelo analitico util ndo apenas para explicar politicas econOmicas, mas também para
compreender o desenho ¢ a atuagio de institui¢des administrativas??.

No contexto brasileiro, a atuagdo da SecexConsenso pode ser entendida como uma
resposta institucional inovadora aos altos custos de transagdao associados aos processos de
controle e fiscalizagao tradicionais. Portanto, propde-se aqui que o modelo teorico de Posner
pode oferecer um arcabougo adequado para explicar a emergéncia e o funcionamento dessa
instancia consensual de resolucdo de conflitos, inserindo-a em um panorama mais amplo de
racionalidade institucional e analise econdmica do Direito.

O jurista parte de uma critica contundente a chamada teoria do interesse publico, que
entende a regulacdo como resposta neutra e benevolente a falhas de mercado. Essa teoria,
segundo o autor, assume que o governo ¢ uma entidade perfeitamente informada, imune a
pressdes e capaz de corrigir distor¢des de forma eficiente e desinteressada?!?. Posner demonstra,
com base em dados empiricos e observagdes historicas, que essa representacao ¢ ingénua e
raramente corresponde a realidade®!!.

A partir disso, Posner propde uma teoria alternativa: a regulagdo como produto da
interacao entre grupos de interesse que buscam maximizar ganhos privados e os reguladores
(legisladores e agéncias administrativas) que vendem essas intervengdes em troca de apoio

politico. Essa perspectiva de Posner desmistifica a atuacgdo estatal e desloca o foco da andlise

para as estruturas de incentivo:

Ha um numero consideravel de estudos de caso — sobre transporte rodoviario,
companhias aéreas, ferrovias e muitas outras indistrias — que sustentam a visao de
que a regulag@o econdmica ¢ melhor explicada como um produto fornecido a grupos
de interesse do que como uma expressdo do interesse social na eficiéncia ou na justiga.
Tratarei em breve da questdao sobre até que ponto esses estudos realmente oferecem
suporte & teoria econdmica da regulagdo. Mas, antes, quero abordar outro tipo de
evidéncia empirica, até agora amplamente negligenciada, que fornece apoio adicional
a abordagem dos grupos de interesse econdmico. Trata-se de evidéncias relativas aos
procedimentos empregados no processo regulatorio.

Um corolério da teoria econémica da regulagdo € que se pode esperar que 0 processo
regulatorio opere com razoavel eficiéncia para atingir seus fins. Esses fins sdo o
produto da disputa entre grupos de interesse mas, como sugerido anteriormente, seria
contrario as premissas usuais da economia argumentar que meios dispendiosos ou
inadequados seriam escolhidos para atingir esses fins. Vimos que as evidéncias
tradicionalmente apresentadas para mostrar que as agéncias reguladoras sdo
ineficientes sdo altamente ambiguas. Quero ir além dessas evidéncias e observar

209 POSNER, 1974, pp. 335-336.
210 Cf. Ibidem, p. 336.
21 Cf. Ibidem, pp. 337-340.
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algumas caracteristicas gerais do processo regulatorio que sugerem que ele ¢ bem
desenhado para alcangar os objetivos propostos pela teoria economica da regulacao.
Uma dessas caracteristicas ¢ a delegac@o da autoridade regulatdria pelos legislativos
as agéncias administrativas. Como mencionado anteriormente, os legisladores ndo
podem regular continuamente uma area complexa; precisam delegar grande parte da
fun¢do regulatdria, seja aos tribunais, seja as agéncias administrativas. No campo da
regulagdo econdmica, a escolha legislativa tem sido geralmente pelas agéncias
administrativas em vez dos tribunais. Juristas defendem essa escolha com base na
alegacdo de que os objetivos de interesse publico presumidamente subjacentes a
legislagdo podem ser alcangados de forma mais eficiente devido a (1) especializagéo
da agéncia e (2) sua independéncia do controle politico. O primeiro motivo parece
falacioso. Os tribunais lidam ha muito tempo com questdes econdmicas altamente
complexas, como aquelas que surgem em casos de antitruste, com eficiéncia ndo
inferior (ou ndo superior) a das agéncias. Um caso de fusdo julgado por um tribunal
federal de primeira instdncia tem mais probabilidade de ser mal conduzido do que um
julgado pela FTC ou pela ICC? O segundo motivo ¢é ilogico. A escolha ndo ¢ entre
agéncia e regulacdo legislativa direta — esta tltima é presumida como impraticavel.
A escolha ¢ entre agéncia e tribunal, e o tribunal é mais protegido contra o controle
politico do que a agéncia. O carater vitalicio de muitos mandatos judiciais, a jurisdicao
geral da maioria dos tribunais, as caracteristicas procedimentais do processo judicial
¢ a liberdade dos juizes em relagdo a supervisdo anual por comissdes orgamentarias,
tudo isso contribui para tornar os tribunais mais imunes as pressdes de grupos de
interesse que operam por meio do processo legislativo, e mais propensos a decidir
questdes de politica com base na eficiéncia do que qualquer outra instituicdo
governamental — especificamente, mais do que as agéncias administrativas, nas quais
essas caracteristicas estdo ausentes ou sdo atenuadas. Se estiver correto ao sugerir que
o processo judicial ¢ desenhado para resistir as pressdes de grupos de interesse, parece
seguir-se que o fendmeno da delegagdo deve ser considerado uma evidéncia em favor
da teoria dos grupos de interesse na regulagdo.

Meu artigo “Taxation by Regulation” apresentou algumas evidéncias adicionais da
influéncia das pressdes de grupos de interesse sobre a estrutura e os procedimentos
(em contraste com os resultados substantivos) do processo regulatério. O artigo sugere
que diversas caracteristicas padrio da regulacio de servigos publicos e de
transportadoras comuns, incluindo o controle sobre a construgdo de novas instalagdes
e sobre o encerramento de servicos, o dever da transportadora comum de atender a
todos os usuarios, ¢ a tendéncia de impor controles tipicos de servigos publicos a
indtstrias que vendem servigos em vez de bens, sdo melhor explicadas segundo a
teoria de que a regulacdo ¢, em grande parte, desenhada para conferir beneficios a
grupos de clientes politicamente eficazes. Argumentei que muita da regulagdo pode
ser produto de coalizdes entre a industria regulada e grupos de clientes, sendo que os
primeiros obtém alguns lucros monopolistas da regulacdo, e os segundos obtém
pregos mais baixos (ou melhor servico) do que teriam em um mercado nao regulado
— tudo isso as custas de grupos ndo organizados, em sua maioria compostos por
consumidores.

Desde que esse artigo foi escrito, ocorreu-me um exemplo em que a regulagdo pode
ser produto de uma alianga entre a industria e um grupo de fornecedores. Um aspecto
intrigante da regulagdo do setor aéreo é que, embora o CAB (Civil Aeronautics Board)
tenha se mostrado eficaz em facilitar a fixa¢do de pregos em cartel pelas companhias
aéreas, ele (até muito recentemente) ndao exerceu qualquer controle sobre a
concorréncia ndo relacionada a pregos. O efeito de uma concorréncia ndo tarifaria
irrestrita, quando a concorréncia de pregos esta limitada, ¢ o de aumentar os custos
das empresas concorrentes e, assim, reduzir seus lucros, mas, segundo suposigdes
plausiveis, em menor grau do que se competissem em preco. Parece que a industria
aérea assumiu custos adicionais principalmente com a compra de equipamentos. As
companhias aéreas competem entre si adquirindo aeronaves mais novas e confortaveis
e oferecendo mais voos e, portanto, maior conveniéncia aos passageiros. E possivel
que as companhias aéreas tenham comprado mais equipamentos do que comprariam
se estivessem competindo tanto em pre¢o quanto em servico (embora um possivel
fator compensatodrio seja que a demanda por transporte aéreo ¢ menor do que seria se
os precos do setor fossem mais baixos). Se isso for verdade, isso sugeriria que uma
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omissao aparentemente inexplicavel no esquema regulatorio pode, na realidade, ser o
resultado calculado de uma coalizdo de grupos de interesse.?!?

A conexao entre a teoria de Posner e os custos de transacao de Coase ¢ fundamental

para compreender o motivo pelo qual certos arranjos institucionais sdo preferiveis a outros. Para

212 POSNER, 1974, pp. 343-355 (tradugdo livre). No original: “There are a fair number of case studies-of trucking,
airlines, railroads, and many other industries-that support the view that economic regulation is better explained
as a product supplied to interest groups than as an expression of the social interest in efficiency or justice. I shall
discuss in a moment the question just how much support for the economic theory of regulation do these sttudies
really provide. But first  want to discuss another type of empirical evidence, so far largely neglected, that provides
additional support for the economic interest group approach. This is evidence concerning the procedures
employed in the regulatory process. A corollary of the economic theory of regulation is that the regulatory process
can be expected to operate with reasonable effi- ciency to achieve its ends. The ends are the product of the struggle
between interest groups, but, as suggested earlier, it would be contrary to the usual assumptions of economics to
argue that waste- ful or inappropriate means would be chosen to achieve those ends. We saw that the evidence
traditionally adduced to show that regulatory agencies are inefficient is highly ambiguous. I want to go beyond
that evidence and note some general features of the regula- tory process that suggest it is well designed to achieve
the ends posited by the economic theory of regulation. One is the delegation of regulatory authority by legislatures
to administrative agencies. As mentioned earlier, legislatures cannot continuously regulate a complex area; they
must delegate much of the regulatory function either to the courts or to administrative agencies. In the area of
economic regulation the legislative choice has generally been the administrative agency rather than the court.
Lawyers defend this choice on the ground that the public interest purposes assumed to lie behind the legislation
can be achieved more efficiently due to (1) the agency's specialization and (2) its inde- pendence from political
control. The first reason seems specious. Courts have long handled highly complex economic questions, such as
those which arise in antitrust cases, no less efficiently inefficiently) (or more than the agencies. Is a merger case
tried before a fed- eral district court likelier to be mishandled than one tried before the FTC, or the ICC?36 The
second reason is illogical. The choice is not between agency and direct legislative regulation-the latter is assumed
to be impracticable. The choice is between agency and court, and the court is more insulated from political control
than the agency. The terminal character of many judicial appointments, the general jurisdiction of most co-urts,
the procedural character- istics of the judicial process, and the freedom of judges from close annual supervision
by appropriations committees, all operate to make the courts freer from the interest group pressures operating
through the legislative process, and more disposed to decide issues of policy on grounds of efficiency, than any
other institution of government-specifically the administrative agency, where these features are absent or
attenuated.3 If I am correct in suggesting that the judicial process is designed to resist interest group pres- sures,
it would seem to follow that the delegation phenomenon should count as evidence in support of the interest group
theory of regulation. My article, "Taxation by Regulation," presented some addiional evidence of the influence of
interest group pressures on the structure and procedures (as distinct from the substantive outcomes) of the
regulatory process. The article suggests that a number of standard features of public utility and common carrier
regulation, including controls over construction of new plant and over abandonment of service, the duty of the
common carrier to serve all comers, and the tendency to impose public utility and common carrier controls on
industries that sell services rather than goods, are best explained on the theory that regulation is designed in
significant part to confer benefits on politically effective customer groups. Much regulation, I argued, may be the
product of coalitions between the regulated industry and customer groups, the former obtaining some monopoly
profits from regulation, the latter obtaining lower prices (or better service) than they would in an unregulated
market-all at the expense of unorganized, mostly consumer, groups. Since that article was written, an example has
occurred to me where regulation may be the product of an alliance between the industry and a supplier group. A
perplexing feature of airline regulation is that although the CAB has evidently been effective in facilitating cartel
pricing by the airlines, it has (until very re- cently40) exercised no control whatever over nonprice competition.
The effect of unrestricted nonprice competition when price com- petition is constrained is to increase the costs of
the competing firms and thereby reduce their profits, but, under plausible as- assumptions, by less than if they
competed in price.41 It seems that the airline industry has incurred additional costs largely from equipment
purchases. The airlines compete with one another by purchasing newer and more comfortable aircraft and by
offering more flights and therefore greater convenience to travelers. The airlines may have purchased more
equipment than they would if they were competing in price as well as in service (although a possibly offsetting fact
is that the demand for air travel is less than it would be if the industry's prices were lower). If so, this would suggest
that an apparently inexplicable omission in the regulatory scheme may actually be the calculated result of a
coalition of interest group”.
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Posner, a regulacdo ¢ uma forma de organizacao social alternativa ao mercado ou a negociagao
bilateral, que apenas faz sentido quando reduz os custos associados a informagao, a negociacao,
a aplicacdo e a fiscalizagdo de contratos?!3.

Nesse sentido, a SecexConsenso pode ser vista como uma resposta a percepcao de que
os custos de transac¢ao dos processos contenciosos tradicionais sdo excessivamente altos. Esses
custos nao sao apenas financeiros, mas incluem tempo, incerteza, desgaste institucional e perda
de oportunidades de solugdes cooperativas.

A consensualidade, entdo, se apresenta como um “atalho institucional” para a producao
de acordos eficientes entre entes publicos. Ao transformar o Tribunal de Contas da Unido em
mediador e ndo apenas julgador, a SecexConsenso altera o papel da Corte de Contas, inserindo-
-a na logica da coordenagdo e da eficiéncia alocativa.

Outro ponto relevante ¢ que o modelo de regulagdo consensual também reduz o
problema da assimetria de informagdo. Ao trazer os atores para a mesa de negociagado, ¢ criado
um ambiente propicio para trocas de dados, ajustes de expectativas e solucdes sob medida, o
que raramente ocorre em decisdes judiciais ou unilaterais.

Além disso, o uso de acordos substitui a logica do comando e controle por uma
governanga colaborativa, medida que se alinha a previsdo posneriana de que o Estado busca
mecanismos mais flexiveis de regulacao quando os modelos tradicionais se mostram ineficazes
ou excessivamente custosos?'4.

A forca da teoria de Posner ndo esta apenas em descrever comportamentos, mas em
permitir avaliagdes normativas com base em critérios de eficiéncia. Essa ferramenta ¢
particularmente Util para a andlise de institui¢cdes publicas, como o TCU, cuja atuacdo envolve
escolhas complexas entre controle, incentivo e colaboragao.

Ao aplicar os principios posnerianos, € possivel investigar se a SecexConsenso aprimora
a alocagdo de recursos regulatdrios, reduz ineficiéncias burocraticas e promove solugdes mais
justas e econOmicas, o que € equivalente a testar se a regulacdo por consenso tem menor custo
marginal por unidade de conflito resolvido do que a regulacao adversarial.

Ademais, a abordagem econdmica permite uma critica fundamentada a iniciativas que,
sob retorica de eficiéncia, escondem interesses setoriais. A teoria de Posner alerta para os riscos

215

de captura“'- e para a necessidade de se analisar quem realmente ¢ beneficiado por cada arranjo

institucional. Em vez de aceitar narrativas institucionais acriticamente, o modelo econémico

213 POSNER, 1974, p. 349.
214 Cf. Ibidem, pp. 343-350.
215 Cf. Ibidem, pp. 341-343.
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exige evidéncias sobre eficacia, incentivos e redistribuicdo de custos, ¢ também permite
comparativos entre arranjos alternativos, oferecendo uma base analitica s6lida para decisdes de
desenho institucional.

No caso da SecexConsenso, essa analise pode revelar se os acordos estdo sendo
celebrados de forma equitativa, se os recursos estdo sendo alocados de forma eficiente e se ha
melhoria no cumprimento dos objetivos publicos.

Nao obstante, em que pese a sua utilidade analitica, as teorias de Posner e Coase exigem
cuidados metodolégicos quando aplicadas ao contexto brasileiro. Afinal, o sistema juridico-
-administrativo nacional possui caracteristicas proprias, como a centralidade do controle
externo e o papel difuso dos tribunais de contas.

Além disso, o modelo dos referidos autores foi pensado em um contexto de democracia
representativa madura e com mecanismos estaveis de checks and balances. No Brasil, fatores
como a baixa responsividade politica, a opacidade decisoria e a fragmentacdo institucional
podem oferecer um carater limitador a aplicag¢do integral do modelo. Outra limitagdo esta na
suposicao de racionalidade instrumental dos agentes. Em muitos casos, as escolhas
institucionais sdo marcadas por cultura organizacional e dindmicas simbodlicas que escapam a
logica de maximizagdo de utilidade.

Por essas razdes, ¢ recomendavel a utilizagdo das teorias de Coase e Posner como
matrizes interpretativas, mas ndo como modelo preditivo. A maior virtude das referidas teorias
¢ possibilitar que se formulem hipoteses testaveis, que podem ser validadas ou refutadas por
meio de andlise empirica rigorosa.

Mesmo diante dessas reservas, as teorias oferecem importantes ferramentas para
identificar incentivos perversos, analisar a eficiéncia relativa de arranjos institucionais e
compreender a dinamica distributiva por tras da regulagdo publica. As teorias de custos de
transa¢do e analise econdomica do direito propostas por Ronald Coase e Richard Posner
permitem compreender a SecexConsenso do TCU como um objeto institucional moldado por
incentivos, pressoes por eficiéncia e dindmicas de reducao de custos de transagdo. Ao situar a
consensualidade administrativa dentro de um marco analitico de racionalidade economica,
abre-se caminho para uma avaliagdo mais precisa de sua efetividade e legitimidade.

Mais do que uma abordagem descritiva, as teorias de Coase e Posner fornecem critérios
para a analise critica de arranjos institucionais, evitando tanto o otimismo normativo quanto o
ceticismo infundado. Por meio delas, compreendem-se melhor os limites, as possibilidades e os
resultados de iniciativas como a SecexConsenso, contribuindo para o aperfeigoamento da

administracao publica brasileira.
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3.3.2 Sintese: o cotejo entre teoria e realidade

A andlise do desempenho da SecexConsenso a luz da teoria de custos de transacao de
Coase e Posner sera realizada a partir de dois casos paradigmaticos da virada consensual do
Tribunal de Contas da Unido, quais sejam, o Acordao n° 199/2025-Plenario (TC n°
039.106/2023-3)?'% ¢ 0 Acorddo n° 1797/2023-Plenario (TC n° 006.252/2023-0)?!". Isso porque
ambos condensam, com clareza, a ambigao institucional da SecexConsenso de reduzir custos
de transacdo em politicas publicas de alta complexidade, alto valor econdmico e inegavel
relevancia social.

No caso ViaBahia (Acordao n® 199/2025-Plenério - TC n°® 039.106/2023-3), a decisao
estruturou uma meétrica explicita de eficiéncia alocativa que contrapde o desembolso certo do
acordo, correspondente a R$ 892 milhoes, ao fluxo de perdas sociais e de degradagdo do ativo
rodoviario em cendrio de ndo-acordo, além de ponderar ganhos privados apropriados sob
inexecuc¢do. Essa arquitetura analitica, por si s0, ja sinaliza uma internalizagao metodologica de
custos de busca, mensuragdo, barganha e enforcement tipicos do contencioso regulatdrio
disperso.

Em paralelo, o caso das usinas de energia de reserva (Acordao n°® 1797/2023-Plenario -
TC n° 006.252/2023-0) traduz, no setor elétrico, uma reconfiguragao contratual orientada para
a eficiéncia, materializada na elimina¢do da “inflexibilidade” e ancoragem remuneratdria no
Preco de Liquidacao de Diferengas (PLD) com salvaguardas de ajuste via Conta de Energia de
Reserva (CONER), cujo beneficio liquido estimado aos consumidores, referente a R$ 224,5
milhdes, reforca o carater publico da utilidade marginal do consenso.

A escolha desses precedentes ndo € casual. Em ambos, a SecexConsenso opera como a

estrutura de “quase-firma” coasiana, substituindo multiplas trocas bilaterais onerosas por uma

216 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n® 199/2025 — Plenario. Processo n° 039.106/2023-3. Tipo
de processo: Solicitagdo de Solucdo Consensual (SSC). Relator: Ministro Antonio Anastasia. Sessdo de 05 fev.
2025. Ata n° 3/2025 — Plenario. Interessados/Responsaveis: identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n°
8.443/1992). Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; Ministério dos Transportes. Observagdo: os
efeitos deste acorddo podem ter sido afetados por decisdo judicial (Processo n° 1018640-
86.2025.4.01.3300/JFBA). Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2693241/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 26 set. 2025.
217 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n® 1797/2023 — Plenario. Processo n° 006.252/2023-0. Tipo
de processo: Solicitacdo de Solugdo Consensual (SSC). Relator: Ministro Benjamin Zymler. Sessdo de 30 ago.
2023. Ata n° 36/2023 — Plenario. Interessados: Linhares Geragdo S.A. (10.472.905/0001-18); Povoagdo Energia
S.A. (43.174.526/0001-09); Termelétrica Viana S/A (09.043.782/0001-10). Entidades: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica; Ministério de Minas e Energia. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2619032/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 26 set. 2025.
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unica transa¢ao multilateral dotada de governanga processual (admissibilidade, Comissdo de
Solugao Consensual, produg¢ao técnico-probatdria e submissao a controle externo), o que reduz
assimetrias informacionais, padroniza heuristicas decisorias e encurta o aprendizado
institucional.

No caso rodoviario, a mensuracdo de custos sociais evitaveis por acidentes e de
degradagdo do pavimento, em correlacdo direta com uma liminar que elevou o custo de
enforcement do regime adversarial, permitiu explicitar um ponto de indiferenca temporal a
partir do qual o ndo-acordo se tornaria economicamente dominado.

No caso elétrico, a realocagao de riscos de prego e despacho para o agente com melhor
potencial de geréncia, com clausulas de compensagdo por variagdes do PLD em torno de R$
69,04, sinaliza desenho de salvaguardas que minimiza custos de monitoramento e oportunismo,
convertendo rigidez contratual em coordenagdo responsiva.

Do ponto de vista tedrico, os dois acorddos oferecem um laboratorio empirico
privilegiado para testar a hipotese coaseana de que organizagdes surgem quando os custos de
utilizar o mecanismo de precos (no caso, o cumprimento cego de contratos inflexiveis ou a
litigdncia pulverizada) superam os custos de coordenagéo interna?!®,

A analise custo-beneficio explicita, a produ¢do de métricas auditaveis e a padronizacio
procedimental aproximam o processo decisorio do contrafactual de custos de transagdo baixos,
critério pelo qual solugdes eficientes sdo aquelas que as proprias partes escolheriam em um
contexto frictionless*'®. Por sua vez, a abertura do forum negociado a pluralidade de atores e a
verificagdo externa atenua riscos de captura e de equilibrios regulatorios inerciais, problema
classico da economia politica da regulagdo??’.

Em suma, os casos foram selecionados porque reunem grande impacto econOmico
quantificado e verificavel, relevancia social imediata (seguranca viaria e modicidade tarifaria)
e desenho procedimental replicavel, capaz de irradiar padrdes e reduzir, dinamicamente, o custo
marginal de resolucao de casos analogos.

Ademais, permitem evidenciar, com base empirica, que a SecexConsenso nao ¢ mero
expediente conciliatério ad hoc, mas um arranjo organizacional que internaliza fricgdes
transacionais, disciplina incentivos e maximiza excedente social sob restri¢des informacionais
e juridicas, exatamente o tipo de solu¢do que as teorias de Coase e Posner indicam como

institucionalmente superior em ambientes de alta complexidade e multiplas partes.

218 COASE, 1937.
219 POSNER, 1986, pp. 44-48.
220 POSNER, 1974.
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O desempenho recente da SecexConsenso, assim como ilustrado no Acérdao n°
199/2025-Plenério (TC n° 039.106/2023-3), evidencia uma guinada institucional do Tribunal
de Contas da Unido em favor de arranjos cooperativos que internalizam custos de transacao
tipicos de litigios regulatorios complexos.

No referido caso da ViaBahia, a Secretaria ndo apenas estruturou o processo
deliberativo, com admissdao formal da solicitacdo, instituigdo de Comissdo de Solugdo
Consensual (CSC) e coordenagdo técnico-procedimental, como também introduziu, de forma
explicita, um juizo comparativo entre os custos sociais do “nado acordo” e o desembolso publico
do “acordo”, empregando pardmetros monetarios e uma regra-limiar de decisdo para aferir
economicamente os beneficios da autocomposicao.

No plano organizacional, a Portaria-Segecex n°® 12/2024 compoés a CSC com
representantes da ANTT, do Ministério dos Transportes, da concessionaria e de duas unidades
técnicas do TCU (AudRodoviaAviacao e SecexConsenso), cabendo a esta ultima a coordenagao
e a supervisao dos trabalhos.

Como resultado, verifica-se que arquitetura de governanga resultante (colegiada,
multissetorial € com coordenacdo pela unidade consensual) pode reduzir assimetrias
informacionais e encurtar o caminho de aprendizado coletivo, operando como a firma coasiana
publica que internaliza custos de busca, negociag¢io, redacdo e enforcement ex ante?’!.

O nucleo decisorio do acorddo explicita uma avaliagdo quantitativa de custos de
transagdo e de custos sociais. A tabela abaixo, reproduzida do acérdao, estima o valor total do
acordo (A) em RS 892 milhdes (somatorio de R$ 681 milhdes de indenizagao por investimentos
reversiveis ndo amortizados, R$ 131 milhdes atinentes a financiamentos ¢ R$ 80 milhdes
relacionados ao encerramento de litigios) e contrapde esse dispéndio ao custo social anual do
ndo-acordo (S), calculado em R$ 183 milhdes/ano (6bitos, feridos, ilesos e danos a veiculos) e
ao custo de degradagdo de pavimento (P), de R$ 89 milhdes/ano, acrescidos do lucro
operacional (E) apropriado em cendrio de inexecucao (EBITDA - Earnings Before Interest,

Taxes, Depreciation, and Amortization médio de R$ 152 milhdes/ano):

Tabela 1 — Reprodugéo de trecho do Acérddo n® 199/2025-Plenério

Encerramento de litigios: R$ 80 milhdes
Financiamentos: R$ 131 milhdes Indenizagdo
Valor total do acordo (A) pelos investimentos em bens reversiveis ndo
amortizados ou depreciados: R$ 681 milhdes
Total: R$ 892 milhdes

221 COASE, 1960.
92



O custo de oportunidade social de 6bitos, feridos,
Custo social do ndo-acordo (S) ilesos e veiculos danificados em acidentes ¢
estimado em R$ 183 milhdes/ano.

O custo de degradagdo do pavimento considera a
extensdo da concessdo de 1.811 km. faixa, e o

Custo de degradacdo do pavimento (P) custo mediano de manutencdo nos registros da
ANTT. Manutengdo: R$ 47.653,83/(km. faixa.
ano)

Total de R$ 89 milhdes/ano
O lucro operacional médio da ViaBahia entre 2021
Ebitda (E) €2023 ¢ de aproximadamente R$ 152 milhdes/ano.

Caixa: R$ 32 milhoes
Recursos disponiveis na SPE (E) Recebiveis: R$ 33,5 milhdes
Garantias: R$ 166,5 milhdes
Total de R$ 232 milhdes
Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2025.

A partir desses componentes, a SecexConsenso concluiu que o custo anual do litigio se
aproximava ao valor de R$ 425 milhdes e que, se o processo de caducidade durasse mais que 2
anos e 8 meses, o custo da ndo autocomposicao superaria o valor integral do acordo.

Essa heuristica econdmica tangibiliza, na linguagem de analise custo-beneficio, o
postulado coasiano segundo o qual a configuragdo institucional 6tima ¢ aquela em que o ganho
marginal de reorganizar direitos supera os custos de transacdo necessarios para fazé-1o?2.

Ao reduzir o problema a comparagdo entre um desembolso certo (A) e um fluxo de
perdas sociais evitaveis (S+P) descontado no tempo, bem como ganhos privados indevidos em
cenario de inexecucdo (E), a SecexConsenso reconstroi o Teorema de Coase para um mundo
realista, no qual os custos de transigir sao elevados e a alocagao inicial de direitos ¢ imperfeita
por constrangimentos judiciais e regulatorios.

No caso ViaBahia, a sentenca que impediu a ANTT de exigir manutencdo,
investimentos e aplicagdo de sangdes elevou drasticamente os custos de enforcement do regime
adversarial e fez crescer, em paralelo, o custo social da inagdo, mensuravel, por exemplo, pela
mortalidade, sinistralidade e deterioracao do ativo publico.

Sob a 6tica posneriana, a decisdo aproxima-se do critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks:
a autocomposi¢ao ¢ eficiente se o beneficio social liquido (reducao de sinistros, retomada da
manutengao pelo DNIT até nova outorga, eliminacao de incertezas juridicas e destravamento
da politica publica) exceder o custo fiscal do ajuste financeiro, de modo que os ganhadores, em

tese, possam compensar os perdedores®?3.

222 COASE, 1960.
223 pOSNER, 1986, pp. 13-14.
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O desenho procedimental adotado (admissibilidade presidencial, CSC interinstitucional,
relatorio técnico e submissdo a controle externo e ao MPTCU) reforga a previsibilidade e
diminui o custo marginal de resolver casos similares no futuro, gerando economias dinamicas
pela padronizagao decisoria e pela producao de guias de comportamento regulatorio.

Importa sublinhar, contudo, as salvaguardas e as fragilidades do modelo — ponto
essencial para evitar um “otimismo normativo” desatento aos riscos de captura??*. Inicialmente,
a propria instrucao reconhece a natureza conservadora das premissas e a elevada incerteza sobre
o horizonte temporal de um eventual processo de caducidade. Por isso, explicita que os custos
sociais e de degradacdo tendem a ser superiores aos parametros de referéncia, que os recursos
exequiveis da SPE dificilmente superariam R$ 232 milhdes e que o prazo de litigio muito
provavelmente excederia trés anos.

Essa confissao de incerteza ¢ virtuosa, mas requer testes de sensibilidade e analise
probabilistica a nivel granular (como, por exemplo, distribui¢des para S e P, cenarios de
desconto e arranjo temporal dos acidentes evitaveis), a fim de blindar a razdo de decidir de
criticas de arbitrariedade paramétrica.

Ademais, cumpre destacar que esse trabalho adota o entendimento de governanga do
consenso a partir da teoria econdmica da regulagdo de Posner??, no sentido de que foruns
colaborativos podem atenuar custos de transacdo, mas também criar zonas cinzentas onde
coalizdes entre regulados e segmentos de usuarios politicamente eficazes pressionem por
transferéncias implicitas.

O acdérdao ora analisado, ao registrar manifestagdo divergente da AudRodoviaAviacao,
mostra que o TCU preservou pluralidade técnica e contraditério interno, um antidoto
institucional contra equilibrios restritivos € um mecanismo de disciplina epistemoldgica do
consenso.

Por fim, a cldusula de rentincia integral de litigios pela concessiondria produz ganho
imediato de eficiéncia processual, materializado na reducao de custos de agéncia e risco
juridico, mas também torna crucial a transparéncia sobre os fluxos financeiros e eventuais
efeitos distributivos do acordo.

Ao discriminar o ajuste financeiro, a saber, a indenizacdo em duas parcelas, itens de
financiamento e encerramento de litigios, € ao documentar a linha do tempo de admissibilidade,
composi¢ao da CSC e pegas de suporte, o processo agrega verificabilidade publica e, com isso,

comprime custos de informagao para stakeholders e para futuras revisoes.

224 POSNER, 1974.
225 Cf. Ibidem.
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Em termos coasianos estritos, a SecexConsenso funcionou como institui¢ao
organizadora capaz de substituir multiplas trocas bilaterais custosas (ANTT-concessionaria-
Judiciario-arbitragens) por uma unica transacao multilateral, que reatribui direitos e deveres
para minimizar o custo social total??°,

J4 em termos posnerianos, o procedimento replicou o ambiente contrafactual de custos
de transagdo baixos: a mesa negocial, munida de dados de acidentes, depreciagdo de pavimento
e capacidades financeiras, buscou aproximar a solucao real daquela que agentes racionais
adotariam em mercados frictionless??’. O teste operacional adotado sintetiza esse raciocinio de
eficiéncia marginal, convertendo incerteza juridica em variavel de decisdo economicamente
legivel.

Todavia, nenhum desses resultados elimina a necessidade de vigilancia contra riscos de
selecdo adversa pos-acordo. Por essa razdo, se mostra adequado que o TCU tenha cercado a
homologacdo de condicionantes tipicas da via consensual (publicidade de parametros,
cronograma de transi¢cdo, coordenacdo com DNIT/ANTT), possibilitando o monitoramento e
responsabilizacdo — mecanismos que, por reduzirem custos de enforcement futuros, completam
o ciclo de redugdo de custos de transagdo inaugurado pela autocomposigao?8-22°,

Em sintese, o Acérddo n® 199/2025-Plenario ¢ um exemplo robusto de desenho
institucional da SecexConsenso do Tribunal de Contas da Unido que internaliza custos de
transagdo a partir da padronizagao procedimental (admissibilidade, CSC, relatério técnico e
controle externo), mensuracdo explicita de externalidades (S e P) e de incentivos privados (E)
e governanca de transparéncia e contraditorio.

O caso ilustra como a SecexConsenso, ao operar em uma dindmica de firma publica de
coordenagdo, aproxima-se do ideal coasiano de minimizar o custo social total em contextos de
alta fricgdo, a0 mesmo tempo em que atende ao critério posneriano de eficiéncia em Kaldor-
Hicks, sem perder de vista as cautelas contra captura e arbitragens distributivas que a propria
teoria econdmica da regulagdao recomenda.

Do mesmo modo, a experiéncia consolidada no Acérdao n° 1797/2023-Plenario,

referente a TC 006.252/2023-0 (energia de reserva contratada em contexto de escassez hidrica),

oferece um laboratorio empirico para observar, com lentes da Analise Econdmica do Direito,

226 COASE, 1960.

227 POSNER, 1986, p. 44-48.
228 COASE, 1960.

229 POSNER, 1974.
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como regras e arranjos institucionais podem reconfigurar a fronteira entre mercado e
coordena¢do administrativa, reduzindo custos de transagdo ¢ maximizando o excedente social.

A SecexConsenso, que se posiciona como catalisadora de informagao, moderadora de
incentivos e arquiteta procedimental, opera como mecanismo “quase-firma” que internaliza
friccdes tipicas de negociacao difusas e multipolares, substituindo o litigio distributivo por uma
engenharia contratual voltada a eficiéncia dindmica. No plano fatico-normativo, o caso revela
trés movimentos decisivos.

Em primeiro lugar, a conversao do regime de despacho das térmicas de “inflexivel” para
“flexivel”, eliminando a obriga¢do de geragdo minima, com a consequente queda do custo
sistémico da energia de reserva suportado pelos consumidores. Essa viragem estrutural foi
expressamente contemplada nos termos pactuados e detalhada no voto, com mengdo a
eliminacdo da geracdo inflexivel e ao desenho de um acerto financeiro com a CONER calibrado
pelas variagoes do PLD em torno de R$ 69,04 (quando as usinas nao estiverem despachadas),
de modo a administrar o risco de mercados de curto prazo sem repristinar a rigidez contratual
anterior.

Em refor¢o, o MME consignou que a supressdo da inflexibilidade gerava beneficios
liquidos estimados ao consumidor de R$ 224,5 milhdes, com ganho adicional de seguranga
juridica e de racionalidade alocativa do portfolio energético (substituicdo de geragao cara por
alternativas mais baratas).

Em segundo lugar, também houve o ajuste fino de pregos e riscos, por meio da
reconfiguragdo das parcelas remuneratorias (extingdo da RFcomb, vinculada ao custo do
combustivel na geragdo de energia inflexivel, e majoracao calibrada da RFdemais, vinculada a
remuneracao dos demais custos envolvidos com a geragdo) para cobrir custos fixos inevitaveis
do ativo ocioso e das recompras contratuais de gas, preservando o principal objetivo publico,
qual seja, cortar o componente combustivel da receita fixa (RFcomb) que inflacionava tarifas,
sem provocar “quebras” que reverteriam ao contencioso.

O acordao explicita que, com a eliminacao da inflexibilidade, os custos antes cobertos
pela RFcomb passam a ser cobertos pela RFdemais, sujeita a volatilidade de parametros como
JKM (Japan Korea Marker), cambio e inflagdo. Ao mesmo tempo, a repactuacao reduz a receita
global estimada das usinas em R$ 425 milhdes, desagio apropriado como economia ao
consumidor. Portanto, trata-se de realocagao contratual que internaliza riscos em que os custos

marginais de monitoramento e enforcement sao menores, diminuindo o somatorio de custos de
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barganha, mensuragdo e salvaguarda — o nucleo do problema que, para Coase, justifica a
emergéncia de estruturas organizacionais alternativas ao “puro” mercado?*’.

Finalmente, em terceiro lugar, a SecexConsenso redesenha o jogo de informagao e de
incentivos. A Comissao de Solugdo Consensual formada no ambito do TCU reuniu atores
publicos e privados (SecexConsenso, unidade especializada de energia do TCU, ANEEL, MME
e representantes da contratada), criando um canal processual para depurar fatos, modelar
cenarios e precificar contrapartidas. Ao impor disciplina probatéria e horizonte temporal
(negociacdo regulada pela IN-TCU n°® 91/2022), o procedimento endereca a assimetria
informacional e os custos de busca e negociagdo que, em mercados administrativos complexos,
crescem mais do que o numero de partes e a incerteza paramétrica, exatamente como o efeito
“n(n—1)/2” de conexdes que Posner toma como emblema do encarecimento das transagdes
dispersas®3!.

A luz de Coase, o ganho de eficiéncia ndo reside apenas em pagar um menor prego, mas
em redesenhar direitos e obrigacdes para que as transagdes ocorram onde os custos de
coordenacdo sdo inferiores aos custos de pregos e litigios?32. A eliminacdo da inflexibilidade é
paradigmatica, na medida em que, ao deslocar a decisdo de geragdo para o sinal do despacho e
ndo para uma obrigacdo minima ex ante, o acordo aproxima a remuneracao da térmica do valor
marginal do servico de capacidade no Sistema Interligado Nacional (SIN), evitando energia
compulsoria cara e reconhecendo que, em estado normal de hidrologia, o custo de oportunidade
social de acionar térmicas ¢ alto.

O acorddo ¢ cristalino ao atribuir a principal vantagem ao corte da RFcomb e a
consequente reduc¢ao dos desembolsos pela CONER, que gerou uma economia liquida de R$
224,5 milhoes frente a execugao contratual vigente.

Nessa toada, a engenharia do acordo também ¢ posneriana em dois sentidos. Primeiro,
por ancorar-se em um teste de vantajosidade equivalente a eficiéncia de Kaldor-Hicks, haja
vista que pacote ¢ eficiente se, somadas economias tarifarias e desagios, o beneficio liquido
social supera os custos de adaptagdo contratual e de compensagdes privadas. Esse ¢ raciocinio
que permeia o calculo agregado apresentado (reducdo total estimada de R$ 424,9 milhoes e
beneficio liquido ao consumidor de R$ 224,5 milhdes apos abatimento do efeito CONER de
R$ 200 milhdes).

20 COASE, 1937.
1 POSNER, 1986, pp. 13-16.
232 COASE, 1937.
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Segundo, por reconhecer a economia politica da regulagdo. Ao trazer todos os afetados
para a negociagdo e submeter a proposta a escrutinio técnico e publico, o Tribunal de Contas
da Unido desenha um processo menos permeavel a captura por coalizdes difusas, substituindo
o comando e controle por uma regula¢do contratual responsiva a incentivos marginais®>33. O
procedimento de consenso, nesse sentido, ¢ um antidoto institucional contra equilibrios
regulatorios ineficientes que persistem por inércia, informag¢do opaca ou litigancia
estratégica?*,

Importa notar que a solugdo consensual também realoca, de forma explicita, riscos de
preco e de despacho para quem melhor pode gerencia-los. O acerto financeiro com a CONER
equaliza variagdes do PLD quando as usinas ndo estiverem despachadas, evitando
transferéncias cruzadas involuntarias aos consumidores, e, nos raros casos de geracao fora da
ordem de mérito (GFOM) ou por ordem de mérito em crise severa, a remuneragao se ancora no
proprio PLD, e ndo em tarifas de reserva, alinhando prego a escassez efetiva e mitigando risco
moral.

Esse tipo de clausula ¢ tipico da “governanca de salvaguardas” que Coase anteviu como
razdo de ser das organizagdes, ou seja, estruturas juridicas e procedimentais que minimizam
custos de mensuragio e enforcement quando a incerteza € relevante?3.

O efeito agregado, enfim, ¢ uma diminui¢do mensurdvel dos custos de transacao em
cinco frentes, a saber: (i) custos de busca e informacgdo, pela centralizagdo técnica
(SecexEnergia/ANEEL/MME) e pela producdo de métricas auditaveis; (ii) custos de barganha,
pela mediagdo estruturada da SecexConsenso e pelo fechamento de “pacote” com
contrapartidas simétricas; (iii) custos de risco e salvaguarda, via cldusulas de PLD/CONER que
desestimulam arbitragens contratuais; (iv) custos de enforcement, uma vez que o consenso tende
a elevar o cumprimento espontaneo e encerra litigiosidade correlata (judicial, arbitral e
administrativa) em relagdo aos fatos pretéritos; e, finalmente, (v) custos ambientais e de
oportunidade, ao reduzir geragao térmica desnecessaria e liberar capacidade fiscal/tarifaria para
usos de maior valor social.

Sob essa perspectiva, a SecexConsenso concretizou, no setor elétrico, a intui¢cdo
coaseana: quando os custos de utilizar o “mecanismo de precos” (no caso, a execucao cega de

contratos inflexiveis ou o contencioso pulverizado) superam os custos de coordenacao interna,

233 POSNER, 1974.
234 Cf. Ibidem.
235 COASE, 1937.
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emergem organizagdes — aqui, uma arquitetura de consenso ancorada no TCU - que
reorganizam direitos, deveres e salvaguardas para reduzir desperdicios?3®,

Ademais, também se constata a materializacdo da tese posneriana de que as boas
instituicdes juridicas sdo aquelas que empurram o sistema para resultados de eficiéncia em
termos de riqueza social, sem se amparar em uma retorica de interesse publico desancorada de
incentivos®*’.

Em suma, o Acérdao n°® 1797/2023-Plenario evidencia um desempenho institucional da
SecexConsenso compativel com a minimizagdo de custos de transagdao e com a promogao de
equilibrios contratuais mais racionais, na medida em que contribui para a eliminagao da rigidez
que gera custo fixo desnecessario, realoca riscos segundo vantagens comparativas de gestao,
encerra litigios pretéritos e preserva, com clausulas calibradas, a resposta a cendrios de escassez.

E precisamente esse o chamado ponto 6timo em que a organizagio (nesse caso, O
procedimento consensual do TCU) domina o mercado (isto €, o estrito cumprimento inflexivel),
uma vez que os custos de coordenar internamente sdo menores do que os custos de transacionar
externamente, que remete a primeira licdo de Coase?®, tornada operacional por um desenho
procedimental que, como ensina Posner?*, mede eficiéncia por meio de beneficios liquidos e
disciplina incentivos em vez de proclama-los.

A guisa de concluséo, pode-se afirmar que a atuagdo da SecexConsenso nos precedentes
aqui examinados revela um salto qualitativo na forma como o Tribunal de Contas da Uniao lida
com conflitos regulatdrios de elevada complexidade. O que antes era apenas resolvido mediante
longos litigios judiciais e arbitrais, com custos difusos e externalidades negativas de dificil
mensuracdo, pode passar a ser tratado em ambiente institucional que internaliza essas fric¢des,
reorganiza incentivos e busca solugdes cooperativas com beneficios sociais quantificaveis.

Ao mesmo tempo em que promove ganhos de eficiéncia alocativa, a SecexConsenso
reforca o ideal de economicidade da administragdo publica, ndo apenas ao reduzir custos
processuais e regulatorios, mas sobretudo ao traduzir em termos monetarios os efeitos sociais
da inagdo ou da rigidez contratual.

A conjugacdo desses dois relevantes acoérddos fornece, portanto, uma evidéncia
empirica de que a adogdo de foruns consensuais pode superar a inércia de equilibrios

regulatdrios ineficientes e estabelecer novos paradigmas de governanga publica. Ambos os

236 COASE, 1937.
237 POSNER, 1986, pp. 23-27.
238 COASE, 1937.
239 POSNER, 1986, pp. 88-92.
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casos demonstram que a SecexConsenso atua como uma firma publica coaseana, coordenando
multiplos atores em torno de uma transagao tinica, que elimina redundancias, minimiza custos
de barganha, mensuracao e enforcement e, simultaneamente, aproxima a pratica administrativa
do critério posneriano de eficiéncia de Kaldor-Hicks.

Trata-se de uma racionalidade que ndo se limita a retdrica da consensualidade, mas que
se ancora em métricas objetivas, calculos de custo-beneficio e procedimentos verificaveis, aptos
a reduzir assimetrias de informag¢ao e mitigar riscos de captura.

Por fim, € necessario reconhecer que, ao consolidar a consensualidade como
instrumento de politica institucional, o Tribunal de Contas da Unido ndo apenas produz ganhos
economicos imediatos, mas também pavimenta um caminho de aprendizagem organizacional e
de padronizagdo procedimental que tende a reduzir, de forma dinamica, o custo marginal de
resolucao de disputas futuras.

O desempenho da SecexConsenso projeta-se como elemento estruturante de uma nova
cultura de governanca no controle externo: menos adversarial, mais orientada a eficiéncia e,
sobretudo, mais sensivel as complexas interagdes entre mercado, Estado e sociedade. Assim, a
analise coaseana e posneriana desses precedentes permite concluir que a SecexConsenso
emerge como peca-chave no redesenho institucional do TCU diante desse novo paradigma de
Direito Administrativo no século XXI, transformando potenciais arenas de litigio em

oportunidades de maximizagdo do excedente social.

3.4 Conclusoes

O percurso analitico desenvolvido neste capitulo permite concluir que a SecexConsenso
consolidou, em curto espago de tempo, um modus operandi proprio, normativamente ancorado,
com procedimentos padronizados e densidade técnica, capaz de reorganizar incentivos e
internalizar fricgdes transacionais tipicas do contencioso administrativo complexo.

O exame do acervo mapeado, correspondente a 42 (quarenta e dois) processos até o
marco temporal desta pesquisa, com funil decisorio ja identificavel (poucas solicitagdes na
admissibilidade, comissdes que se convertem em alto nimero de termos homologados dos casos
ingressos na arena negocial e decisdes plenarias repetindo a triade aprovagdo—autorizagdo de
assinatura—retirada de sigilo/monitoramento) revela uma pratica institucional estavel, com

aprendizagem cumulativa e implementacao de governanca para além dos casos singulares.
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No plano material, a demanda por solu¢des consensuais concentrou-se em setores
intensivos em ativos especificos e regulacdo técnica, quais sejam, infraestrutura de transportes
(ferrovias e aeroportos), energia elétrica (PCS 01/2021 e Energia de Reserva/EPP) e, em menor
medida, finangas publicas e previdéncia fechada.

Essa selecdo estratégica dialoga com a ldgica econdomica subjacente a consensualidade,
uma vez que sdo precisamente nesses dominios que os custos de busca, mensuragdo, barganha
e enforcement tendem a escalar de modo nao linear quando submetidos ao rito adversarial, e
onde a coordenac¢do multilateral, sob tutela procedimental do TCU, tem maior potencial de
produzir excedentes sociais verificaveis.

Os precedentes aqui destrinchados ilustram essa vocac¢dao. Quando cotejada com a
trajetoria tradicional dos processos ndo derivados de solu¢des consensuais, assim como resulta
da jurisprudéncia consolidada em licitagdes e contratos, regula¢do de infraestrutura e controle
de financgas publicas, a atuagdo da SecexConsenso apresenta quatro diferencas estruturais, com
implicagdes diretas sobre tempo, recursos, cumprimento e judicializacao.

Em primeiro lugar, no tocante ao tempo de tramitacao, o rito da IN-TCU n° 91/2022
estrutura diagndsticos como pareceres técnico-juridicos, referencial de base de
materialidade/risco/relevancia e desenho e prazo da comissao, substituindo multiplas interagdes
processuais por um conjunto probatério-negocial de duracao definida.

Ainda que a duragdo total varie conforme o objeto e a necessidade de depuragdes
adicionais, a evidéncia qualitativa extraida dos casos homologados indica compressao relevante
das janelas decisorias criticas, entre admissibilidade e deliberagdo plenaria, quando comparadas

a processos adversariais equivalentes?*

, em que a instrucao dispersa e as reiteragdes recursais
alongam o periodo de implementacao de politicas publicas.

Em segundo lugar, com relagdo aos recursos publicos envolvidos, a consensualidade
tem explicitado métricas monetarias de comparagdo intertemporal, como custos sociais
evitaveis, custos de degradacao de ativos, desembolso publico/privado e ganhos de eficiéncia
marginal, convertendo dilemas regulatérios em testes econdmicos passiveis de verificagao
empirica. Os niimeros tornados publicos nos paradigmas ViaBahia (estrutura 4 vs. S+P+E) e

Energia de Reserva (desagio de receitas, corte da RFcomb e equalizagio PLD/CONER)

mostram que, quando os custos esperados do “ndo acordo” sdo devidamente precificados, a

240 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Licitacdes e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU. 5.
ed. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo, 2021. 292 p. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/cartilha-manual-ou-tutorial/licitacoes-e-contratos-orientacoes-
e-jurisprudencia-do-tcu. Acesso em: 19 out. 2025.
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autocomposicao consegue liberar beneficios liquidos imediatos, como economias tarifarias,
reducdo de sinistralidade, retomada de servigos e, em paralelo, reordenar fluxos financeiros,
como indenizagdes calibradas, cronogramas de recompras, planos de amortizagdo, que
dificilmente emergiriam com igual transparéncia e sincronia no contencioso tradicional.

Em terceiro lugar, a respeito do enforcement, a taxa de conversdo em termos
homologados, a cldusula recorrente de retirada de sigilo com monitoramento e as salvaguardas
de transparéncia (memorias de calculo, marcos de reporte, preservacao de alocacao de riscos)
sinalizam ganhos de conformidade espontaneo e de verificabilidade publica. Em contraste, o
caminho nao consensual, ordinariamente ancorado em comandos de fazer/nao fazer, sancdes e
reequilibrios compulsorios, enfrenta, com maior frequéncia, atritos de execucdo (e.g.,
embargos, revisoes, cautelares e execugoes judiciais), elevando o custo marginal de fiscalizagao
e retardando a realizagdo do beneficio. Nos arranjos consensuais, a governanca de salvaguardas,
como ancoragens no PLD, clausulas de transparéncia e cronogramas vinculantes e reduz a
necessidade de coercao ex post.

Por fim, em quato lugar, acerca da judicializagdo residual, ao exigir rentincias expressas,
encadeamentos de encerramento de litigios correlatos e integracdo de o6rgdos reguladores e
fiscalizadores na mesa, a SecexConsenso tende a produzir harmonia regulatdria programada. A
experiéncia dos autos analisados, como o encerramento coordenado de disputas nos CERs e no
caso ViaBahia, confirma que a via consensual, longe de deslocar conflitos para outras arenas,
frequentemente os internaliza e amortiza, mitigando a inércia contenciosa que caracteriza parte
da jurisprudéncia ndo consensual.

Esses ganhos, todavia, ndo eliminam as cautelas metodoldgicas ja registradas ao longo
desta dissertagdo. Persistem os riscos de assimetria informacional (como a dependéncia de
dados do regulado), de volatilidade paramétrica e de hipoteses de captura difusa em ambientes
multissetoriais. O modelo respondeu com antidotos institucionais — pluralidade técnica
(unidades especializadas e a SecexConsenso), contraditorio interno e parecer do MPTCU,
condicionantes de transparéncia € monitoramento —, mas a robustez da razdo de decidir
continuard a depender de testes de sensibilidade, anélises probabilisticas e auditoria continua
dos resultados pactuados. Ademais, ainda subsiste a incerteza institucional decorrente da ADPF
n° 1.183/DF?*!, cujo desfecho no Supremo Tribunal Federal sera determinante para o arranjo

constitucional da SecexConsenso.

241 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 1.183, rel.
Min. Edson Fachin.
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Do ponto de vista de politica publica, os achados deste capitulo sustentam trés
proposicdes analiticas: (i) a via consensual ¢ complementar, e ndo substitutiva, do controle
classico, de maneira que se preservar a legalidade reforca a economicidade e antecipa a solugao
de impasses de alta materialidade, ao pre¢o de maior disciplina analitica ex ante; (ii) a
institucionalizacdo de métricas padronizadas, como custos sociais evitaveis, degradacdo de
ativos, testes de eficiéncia marginal, matrizes de risco e de salvaguardas, deve ser aprofundada
e publicada como diretrizes, o que reduzird, dinamicamente, o custo marginal de novas
comissdes e aumentara a comparabilidade intercasos; e, finalmente, (iii) a governanga posterior
a homologacdo constitui a nova fronteira de valor, na medida em que instrumentos de
acompanhamento da execugdo, gatilhos de revisdo e mecanismos de corre¢ao de rumo reforgam
a promessa de reducgdo da judicializagao e de maior conformidade material.

Em sintese, ¢ possivel afirmar que a SecexConsenso j4 ndo se apresenta como um
experimento incipiente, mas como tecnologia institucional de redu¢do de custos de transacao,
cuja utilidade se expressa na maior celeridade das solugdes, na economia de recursos publicos,
na diminuicao da judicializagdo residual e na criagdo de um ambiente de governanga contratual
que preserva a legalidade ao mesmo tempo em que promove ganhos de eficiéncia social.

Ao irradiar padrdes, métricas e salvaguardas replicaveis, a Secretaria inaugura uma
dindmica de aprendizado institucional que tende a reduzir, de modo cumulativo, o custo
marginal de resolugdo de casos andlogos, aproximando-se do ideal coaseano de minimizar o
custo social total e do critério posneriano de eficiéncia em Kaldor-Hicks.

A atuacdo do TCU, por meio da SecexConsenso, revela-se, portanto, ndo apenas como
resposta pragmatica a impasses regulatorios, mas como verdadeira inflexdo na economia
politica do controle, um redesenho institucional capaz de reconciliar seguranca juridica,

eficiéncia alocativa e racionalidade procedimental no ambito do controle externo brasileiro.
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CONCLUSAO

A Administracao Publica brasileira, historicamente fundamentada em um paradigma de
autoridade, imperatividade e unilateralidade, enfrenta no século XXI uma crise de eficiéncia. O
modelo adversarial e a concepgao rigida da relagdo entre Estado e administrado, embora tteis
em seu contexto original, revelaram-se geradores de profundas ineficiéncias, fomentando a
paralisia decisoria, a insegurancga juridica e custos de transag¢do proibitivos. Esse cenario, por
vezes descrito como "apagdo decisorio" ou "codigo do fracasso na administracdo publica",
exigiu uma reconfigura¢do dogmatica e institucional.

Esta dissertacao teve como objetivo central investigar a emergéncia da consensualidade
como resposta a essa crise, analisando, especificamente, a atuacao da Secretaria de Controle
Externo de Solugao Consensual e Prevengao de Conflitos do Tribunal de Contas da Unido como
um mecanismo indutor de eficiéncia, sob a 6tica da Analise Economica do Direito, notadamente
a teoria dos custos de transagao. A hipdtese central, ora confirmada, foi a de que a
institucionalizacdo do consenso no ambito do 6rgdo de controle externo funciona como uma
"firma publica coaseana", reduzindo os custos de informacgdo, barganha e fiscalizacdo, e
permitindo que os agentes publicos e privados alcancem solucdes eficientes que seriam
bloqueadas pelo modelo litigioso tradicional.

Para demonstrar essa constatacdo, o trabalho foi estruturado em trés capitulos. O
Capitulo 1 revisitou a trajetoria do Tribunal de Contas da Unido, desde sua origem formalista
até a consolidacdo de suas competéncias ampliadas pela Constituicdo de 1988, que passou a
exigir um controle focado ndo apenas na legalidade estrita, mas também na legitimidade,
economicidade e eficiéncia. Demonstrou-se que essa propria expansao, ao gerar a "hipertrofia
do controle", contribuiu para a paralisia deciséria dos gestores, criando a necessidade de um
novo paradigma de atuacdo do controle que fosse além da san¢do, adotando uma postura
preventiva e colaborativa.

O Capitulo 2 dedicou-se a construir o arcabougo tedrico que sustenta a legitimidade
dessa nova atuagdo. A jornada demonstrou a superagdo de dogmas classicos do Direito
Administrativo. Foi revisitado o principio da indisponibilidade do interesse publico,
concluindo-se que o interesse publico priméario — o da coletividade — ndo ¢ sindnimo do interesse
secundario da administragdo publica e, em muitas situagdes, ¢ mais bem realizado por uma
solugdo negociada, célere e pacificadora. Analisou-se a transicao da legalidade estrita para a

juridicidade, que abre espaco para a aplicagdo de principios como a eficiéncia. Por fim,
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consolidou-se a consensualidade como uma categoria autdnoma e forma legitima de exercicio
da fun¢do administrativa, amparada por um robusto ecossistema normativo — com destaque para
o Codigo de Processo Civil de 2015, a Lei de Mediagao e, notadamente, o art. 26 da LINDB —
e pela pratica de outras instituigdes, como a CCAF da AGU. O capitulo se encerrou indicando
que o Direito Administrativo do século XXI se estrutura em torno de novos elementos, como o
equilibrio de interesses e a administragdo dialogica.

O Capitulo 3, nacleo empirico da dissertagdo, confrontou a teoria com a pratica,
analisando a atuacao da SecexConsenso. Primeiramente, detalhou-se o procedimento da
Instrugcdo Normativa TCU n°® 91/2022, que estabelece um rito processual claro (requerimento,
admissibilidade, comissdo e analise plenaria), garantindo a seguranca juridica necessaria para
que os gestores busquem a negociacdo. A andlise dos dados revelou achados cruciais: a
esmagadora maioria das solicitacdes (cerca de 76%) concentra-se em contratos de concessao e
infraestrutura, exatamente os setores caracterizados por contratos de longo prazo e alta
especificidade de ativos, nos quais a Andlise Economica do Direito prevé os mais elevados
custos de transacao em caso de litigio.

Os estudos de casos de relevo — como a repactuagdao da Malha Paulista, o encerramento
consensual da ViaBahia, a solu¢do do passivo bilionario entre BNDES e FAPES e a otimizagao
de investimentos no Aeroporto de Cuiabd — comprovaram a capacidade do instrumento
consensual de destravar investimentos, gerar economia de recursos publicos, reduzir a
litigiosidade e oferecer a necesséaria seguranga juridico-econdmica para a concretizagdo do
interesse publico.

Esta dissertagdo demonstrou, portanto, que a SecexConsenso ndo ¢ uma anomalia
institucional, mas uma evolucdo racional e necessaria do controle externo. Ao internalizar e
reduzir os custos de transacdo, o Tribunal de Contas da Unido deixa de ser percebido apenas
como um agente sancionador — e potencial indutor da ineficiéncia e da paralisia — para se tornar
um facilitador de solucdes eficientes. Embora persistam riscos, como a assimetria
informacional e o perigo de captura, o desenho institucional da IN-TCU n°® 91/2022, com seus
mecanismos de transparéncia e controle (como a participagdo do MPTCU e das unidades
técnicas especializadas), mitiga esses problemas.

Contudo, para o aprimoramento continuo dessa praxis, a pesquisa aponta a necessidade
de reforgar os antidotos contra a assimetria informacional. Sugere-se, objetivamente, a maior
utilizagdo de verificadores independentes ou painéis de peritos externos nas fases instrutorias
de casos complexos, assegurando que as premissas economicas e de engenharia que baseiam

os acordos, por exemplo, sejam validadas por uma terceira parte neutra, para além dos dados
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fornecidos pelas proprias partes. Da mesma forma, propde-se a padronizagdo e o refor¢co das
clausulas de monitoramento ex-post dos acordos homologados, garantindo que os beneficios
econOmicos ¢ as obrigacdes de investimento pactuadas sejam efetivamente aferidos ao longo
do tempo, para além da mera chancela formal.

Conclui-se, assim, que a consensualidade administrativa, aplicada pelo Tribunal de
Contas da Unido por meio da SecexConsenso, ¢ a ferramenta mais eficaz para alinhar o controle
externo ao principio constitucional da eficiéncia, superando o modelo adversarial e destravando

o desenvolvimento de politicas publicas.
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