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RESUMO

O estudo examina o Termo de Ajustamento de Gestdo no modelo de controle consensual da
Administracdo Publica contemporénea. Para tanto, foi abordada a consensualidade como
tendéncia da Administracdo Publica no sistema de controle e os limites da aplicacdo de
mecanismos consensuais. Discutiram-se 0s aspectos gerais do sistema de controle na
Administracdo, como conceitos, finalidades e contexto historico, tal como a funcdo do
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas e o controle interno na Administragio
Publica. Ainda, discorreu-se sobre as caracteristicas e o fundamento juridico do Termo de
Ajustamento de Gestdo na Administracdo Pablica, bem como a adogéo desse mecanismo nos
demais Tribunais de Contas do pais, com a proposta de inclusdo no Anteprojeto da Leli
Orgénica da Administracdo Publica Federal e no Anteprojeto de Lei Nacional do Processo de
Fiscalizacdo dos Tribunais de Contas. O problema que se apresenta na pesquisa é o estudo do
caso do Termo de Ajustamento de Gestdo referente ao Processo n. 862943, firmado em 2012
entre o Tribunal de Contas e o Estado de Minas Gerais, que pactuou investimentos na area da
salde e educacdo em percentual inferior a0 minimo previsto nos arts. 198 e 212 da
CRFB/1988. Parte-se da hipdtese de que o TAG é inconstitucional e ilegal, tendo em vista
que descumpriu a exigéncia constitucional no que diz respeito a vinculacdo de recursos
minimos destinados as referidas areas. Para responder ao problema enfrentado na pesquisa,
foi realizado estudo de caso, tendo sido a pesquisa de natureza dogmatico-juridica, uma vez
que analisou a CRFB/1988, a legislacdo infraconstitucional, resolucdes e jurisprudéncia do
STF, bem como bibliogréfica, por meio de livros, dissertacfes, teses, artigos e outros
materiais pertinentes a matéria. Adotou-se como referencial tedrico a concep¢do de Patricia
Baptista (2003) que, analisou a limitagdo de mecanismos consensuais no ambito do controle
da Administracdo Publica, uma vez que a consensualidade ndo pode levar a abdicacdo de
fungBes pela Administragdo Publica, nem & eliminacdo de poderes publicos, atendo-se aos
limites constitucionais. Ao final do trabalho, concluiu-se que o Termo de Ajustamento de
Gestdo n. 862943 é inconstitucional e ilegal sob a 6tica da juridicidade administrativa, uma
vez que o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais ndo cumpriu com sua funcédo
fiscalizadora no controle da legalidade e na tutela dos direitos fundamentais que lhe compete.
Ainda foi possivel concluir que o instrumento consensual de gestdo no sistema de controle
ndo podera ser adotado em situagcdes que possuam previsdo legal em sentido contrério, ou
ainda, que estejam em desconformidade com a visao sistémica da ordem constitucional e com
os direitos e garantias fundamentais.

Palavras-chave: Controle da Administracdo Publica. Consensualidade. Termo de
Ajustamento de Gestdo. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.



ABSTRACT

The study examine the Term of Management Adjustment in the model of consensual control
of contemporary Public Administration. There fore, the consensuality was approached as a
tendency of the Public Administration in the control system and the limits of the application
of consensual mechanisms. The general aspects of the control system in Administration were
discussed, such as concepts, purposes and historical context. As example, the external control
function exercised by the Court of Accounts and internal control in Public Administration.
Also, the characteristics and legal basis of the Management Adjustment Term in Public
Administration were discussed. As well as the adoption of this mechanism in the other Courts
of Accounts of the country, with the proposal of inclusion in the Draft of the Organic Law of
the Federal Public Administration and in the preliminary Draft National Law of the Audit
Process in the Court of Accounts. The problem that is presented in the research is the study of
the case of the Term of Management Adjustment related to Process n. 862943. This
Process signed in 2012 between the Court of Accounts and the State of Minas Gerais, which
agreed investments in the area of health and education n a percentage lower than the
minimum established in art. 198 and 212 of the CRFB / 1988. It is based on the hypothesis
that the TAG is unconstitutional and illegal, since it has not complied with the constitutional
requirement regarding the linking of minimum resources to the said areas. In order to respond
to the problem faced in the research, a case study was carried out, and the research was
dogmatic-legal in nature, once it analyzed the CRFB / 1988, infra-constitutional legislation,
resolutions and jurisprudence of the STF,as well as bibliographical, through books,
dissertations, theses, articles and other materials pertinent to the subject. It was adopted as a
theoretical reference the conception of Patricia Baptista (2003), who analyzed the limitation
of consensual mechanisms in the scope of control of Public Administration, since the
consensuality can not lead to the abdication of functions by the Public Administration, nor to
the elimination of Public authorities, in compliance with constitutional limits. At the end
of the study it was concluded that the Term of Management Adjustment n. 862943 is
unconstitutional and illegal from the point of view of administrative law, since the Court of
Accounts of the State of Minas Gerais has not complied with its supervisory function in
controlling the legality and in the protection of the fundamental rights that are its
responsibility. It was also possible to conclude that the consensual instrument of management
in the control system can not be adopted in situations that have legal provisions to the
contrary, or that are in disagreement with the systemic view of the constitutional order and
with rights and fundamental guarantees.

Keywords: Control of Public Administration. Consensuality. Term of Management
Adjustment. Court of Accounts of the State of Minas Gerais
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1 INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA

A mudanca do paradigma da Administracdo Puablica contemporanea demonstra a
adocdo de mecanismos consensuais no ambito do controle, como meio de tornar a atividade
administrativa mais eficiente, econdmica e transparente. Entretanto, o controle consensual na
Administracdo Puablica a partir de instrumentos de consenso apresenta limitagdes
constitucionais, como é o caso do estudo de caso do Termo de Ajustamento de Gestdo
(Processo n. 86943) firmado entre o Tribunal de Contas e o Estado de Minas Gerais,

escolhido para investigacdo neste trabalho.
1.1 Contexto do tema-problema na investigacao

O estudo se prop6s a analisar de forma critico-reflexiva a instituicdo do Termo de
Ajustamento de Gestdo (TAG) no ambito da Administracdo Publica contemporanea, que
consiste em mecanismo de controle consensual, com a finalidade precipua de ajustar regras de
gestdo publica entre o 6rgdo controlado e controlador.

O TAG consubstancia-se em um acordo de vontades entre o 6rgdo da Administracdo
Publica submetido ao controle de seus atos administrativos e aquele 6rgao que tem a funcéo
de controlar, a partir da inobservancia de principios e regras constitucionais e legais, de
procedimentos, do ndo alcance de politicas publicas previamente estabelecidas. Diante de seu
descumprimento, estaria o gestor publico sujeito & aplicagdo de penalidade’.

O TAG surgiu com a finalidade de propor um modelo de controle da atuacédo
administrativa baseada no consenso, em vez da sanc&o>.

A instituicdo do TAG se da a partir da alteracdo da Lei Organica do Tribunal de
Contas, 6rgdo controlador e fiscalizador das contas publicas. No caso das administracfes
estaduais, a insercdo do TAG ocorre por meio de alteracdo por Lei Complementar das leis
organicas dos respectivos Tribunais de Contas e sua regulamentacdo, mediante Resolucdes.

Para Luciano Ferraz®, o amparo constitucional para a instituicdo do TAG no sistema

de controle consensual da Administracdo estd na interpretacdo contida no predmbulo do art.

! BARROSO FILHO, Angerico Alves. Avaliacdo do Termo de Ajuste de Gestdo como Instrumento do Controle
Consensual da Administracdo Publica. Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 6., n. 11, p. 391-415, jul./dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.abdconst.com.br/revistal2/avaliacaoAngerico.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017.p. 400.

2 FERRAZ, Luciano de Aratjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho a realidade. Revista
Eletrénica sobre a reforma do Estado, Salvador, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 1.

® FERRAZ, Luciano de Araijo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a reforma do Estado, Salvador, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 3-4.
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40, inc. VII*, e art. 71, inc. IX®, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988). Na seara infraconstitucional, o0 TAG possui fundamento na previsdo do art. 59,
§ 1°, inc. VV°, da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e no art. 5°,
§ 6°, da Lei n. 7.347/1985 (Lei de Acdo Civil Publica), que trata do compromisso de
ajustamento de conduta.

Nesse sentido, a legitimidade para a propositura do TAG tem amparo na sistematica
prevista no art. 71, inc. 1X, da CRFB/1988, que determina para os 6rgdos fiscalizadores das
contas publicas o poder-dever de adotar providéncias para 0 cumprimento da lei, em caso de
ilegalidade.

O tema-problema da pesquisa reflete acerca dos limites constitucionais do controle
consensual da Administracdo Publica, a partir do estudo do caso do TAG referente ao
processo n. 862943, firmado entre o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais e 0 Estado
de Minas Gerais, em 2012, no qual foi pactuado o investimento de recursos publicos, de
forma gradativa, nas areas da salde e educacdo para os anos de 2012, 2013 e 2014, em
percentual inferior ao minimo estabelecido na CRFB/1988.

O trabalho apresenta como hipdtese de investigacdo que o citado TAG descumpriu
preceitos constitucionais sob a ética do principio da juridicidade administrativa e dos direitos
e garantias fundamentais, em especial a educacao e a saude.

* “Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios:
[..] VII - solugdo pacifica dos conflitos;” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: [...] IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;” (BRASIL. Constituigdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar.
2017).

“Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle
interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a: [...] § 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgéos
referidos no art. 20 quando constatarem: [...] V - fatos que comprometam o0s custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestdo or¢amentaria.” (BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4
de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras  providéncias.  Didrio  Oficial da Unido, 5 maio 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em 12 mar. 2017.)

“Art. 5° Tém legitimidade para propor a acdo principal e a acdo cautelar: [...] § 6° Os 6rgdos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.” (BRASIL. Lei n. 7.347, de 24 de
julho de 1985. Disciplina a agdo civil pdblica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO) e da
outras  providéncias.  Diario  Oficial da Unido, 25 jul. 1985.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L73470rig.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017.)

3]

6

~


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Mvep359-85.htm
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O Termo de Ajustamento de Gestdo no Estado de Minas Gerais foi instituido nos arts.
93-A e 93-B® da Lei Complementar n. 102, de 17 de janeiro de 2008, que dispde sobre a
organizacdo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, por meio da Lei
Complementar n. 120, de 15 de dezembro de 2011, que a alterou.

A regulamentacdo do TAG se deu por intermédio da Resolugdo n. 14, de 26 de
setembro de 2014°, editada pelo TCE-MG. O TAG é instrumento de controle consensual
celebrado entre o Tribunal de Contas e o responsavel pelo Poder, 6rgdo ou entidade
submetido a seu controle (art. 2° da Resolu¢cdo TCE-MG n. 14/2014).

Além de previsto na legislacdo mineira, 0 TAG tem sido admitido pelas leis orgénicas
dos demais Tribunais de Contas da Federaco. E o caso dos Tribunais de Contas dos Estados
do Amazonas (Lei Complementar n. 120, de 13 de junho de 2013), Goias (Lei n. 17.260, de
26 de janeiro de 2011), Mato Grosso (Lei Complementar n. 486, de 7 de janeiro de 2013),
Parana (Lei Complementar n. 194, de 13 de abril de 2016), Pernambuco (Lei n. 47.725, de 9
de julho de 2012), Rio Grande do Norte (Lei Complementar n. 464, de 5 de janeiro de 2012) e
Sergipe (Lei Complementar n. 205, de 6 de julho de 2011), que serdo estudados no Capitulo 3
deste trabalho.

Firmado entre o TCE-MG e o Estado de Minas Gerais no ano de 2012, o TAG
(Processo n. 862943) permitiu que o investimento de recursos publicos na area da manutencéo
e desenvolvimento de ensino e saude fosse atingido de forma gradativa durante os anos de

8 «Art. 93-A. Fica instituido, no ambito do Tribunal de Contas, Termo de Ajustamento de Gest&o para regularizar
atos e procedimentos dos Poderes, 6rgédos ou entidades por ele controlados.

§ 1° O Termo de Ajustamento a que se refere o caput poderd ser proposto pelo Tribunal de Contas ou pelos
Poderes, 6rgdos e entidades por ele controlados, desde que ndo limite a competéncia discricionaria do gestor. §
2° A assinatura de Termo de Ajustamento de Gestdo suspenderd a aplicacdo de penalidades ou sancGes,
conforme condigdes e prazos nele previstos. § 3° E vedada a assinatura de Termo de Ajustamento de Gest&o
nos casos em que esteja previamente configurado o desvio de recursos publicos e nos casos de processos com
decisdo definitiva irrecorrivel. § 4° Nos casos em que o Termo de Ajustamento de Gestdo impuser obrigacdes a
particulares, por via direta ou reflexa, estes serdo notificados previamente, observado o devido processo legal.
§ 5° Os efeitos decorrentes da celebragdo de Termo de Ajustamento de Gestdo ndo serdo retroativos se
resultarem no desfazimento de atos administrativos ampliativos de direito, salvo no caso de comprovada ma-fé.
§ 6° O ndo cumprimento das obrigacfes previstas no Termo de Ajustamento de Gestdo pelas autoridades
signatarias enseja sua automatica rescisdo. § 7° Cumpridas as obrigagdes previstas no Termo de Ajustamento
de Gestdo, o processo relativo aos atos e procedimentos objeto do termo sera arquivado. § 8° O Termo de
Ajustamento de Gestéo sera publicado na integra no Diério Oficial Eletrénico do Tribunal de Contas.

Art. 93-B. O Tribunal de Contas regulamentard a aplicacdo do Termo de Ajustamento de Gestdo em ato
normativo proprio.” (MINAS GERAIS. Lei Complementar n. 102, de 17 de janeiro de 2008. Dispde sobre a
organizacdo do Tribunal de Contas e da outras providéncias. Minas Gerais Didrio do Executivo, 18 jan.
2008. Disponivel
em:<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.htmi?tipo=LCP&num=102&an0=2008>.
Acesso em: 12 mar. 2017).

MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Resolucéo n. 14, de 26 de setembro de 2014. Regulamenta o
Termo de Ajustamento de Gestdo - TAG — no &mbito do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
Diario Oficial de Contas, 26 set. 2014. Disponivel em:;
<http://www.tce.mg.gov.br/IMG/Legislacao/legiscont/Resolucoes/2014/R14-14.pdf>. Acesso em: 12 mar.
2017.

©



14

2012, 2013 e 2014, considerando o percentual previsto nos arts. 198'° e 212 da CRFB/1988,
conforme seré tratado no Capitulo 4 deste estudo.

O TAG n. 862943 foi alvo de Ac¢do Civil Publica pelo Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais, distribuida sob o n. 1295901-65.2012.8.13.0024, tendo o juiz de primeira
instancia concedido decisdo liminar para suspender os efeitos da aplicabilidade do TAG. A
liminar foi cassada por meio de deciséo do Tribunal de Justica de Minas Gerais (TIMG) e ndo
ha, até a data de conclusdo deste trabalho, decisdo definitiva quanto ao mérito. A
constitucionalidade do TAG n. 862943 também esta sendo questionada pela A¢do Popular sob
o n. 1250849-46.2012.8.13.0024, cujo mérito também se encontra pendente de julgamento.

A Administracdo Puablica contemporénea, a partir de novas tendéncias, que
prenunciam uma evolucdo do conceito de atividade administrativa, tem buscado superar a
(antiga) concepcdo burocratica, de modo que produza a sua atividade maior economia,
eficiéncia e transparéncia. E um dos meios dessa nova tendéncia € a aplicacdo do controle
consensual por meio do Termo de Ajustamento de Gestdo, que estd sendo utilizado como
mecanismo de gestdo pablica, a fim de impedir a atuacdo administrativa fora dos limites dos
ditames legais.

De outro ponto de vista, os mecanismos no sistema de controle consensual da
Administra¢do Publica, como é o caso do TAG, devem obedecer ao sistema juridico em sua
totalidade, ou seja, “[...] a atuagdo administracdo sé sera validade, legitima e justificavel
guando condizente, muito além da simples legalidade, com o sistema de principios e regras

delineado na Constituicdo, de maneira geral, e com os direitos fundamentais, em particular™*?,

10 «Art. 198. As agdes e servigos publicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...]§ 2° A Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servi¢os publicos de salde recursos
minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: | - no caso da Unido, a receita corrente
liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); Il — no caso dos
Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso |1, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios; 11l — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.”
(BRASIL. Constituicdo (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Uni&o, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

1 «Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e 0S
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengo e desenvolvimento do ensino.” (BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

2 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.p. 132.



15

E sob a otica da vinculagdo administrativa que a Administracdo Plblica ndo se
circunscreve a lei formal, mas a um bloco de legalidade que encontra melhor enunciacdo a
partir do principio da juridicidade administrativa™. Por esse principio tem-se que a atuagdo
administrativa esta vinculada ndo apenas a leis, decretos e atos normativos, mas a todas as
normas advindas do ordenamento constitucional.

Desse modo, em se tratando do grau de vinculacdo da Administracdo Publica aos
ditames constitucionais, a consensualidade apresenta delimitacdes em sua adocdo no sistema
de controle. Ha dois campos de atuacdo administrativa em que 0s instrumentos consensuais se
mostram adequados, o das atividades de planejamento e o da discricionariedade do
administrador, sendo que, ambos, permitem encontrar a solugdo mais adequada para o
atendimento da finalidade administrativa'®.

Se por um lado a Administracdo, para o devido atendimento as suas finalidades
precipuas, € revestida de poderes e prerrogativas proprias e se relaciona com o administrado
em posicdo de exercer seu ius imperii, por outro lado, € igualmente verdade que tal
acromegalia de poderes é mitigada pelos direitos fundamentais dos individuos, os quais ela
ndo pode violar sob pena de nulidade insanavel sua atuacdo, principalmente quando se tratar
de ato vinculado.

Diante da complexidade da questdo, o estudo demonstra grande relevancia, sendo seu
tema suscetivel a diversos questionamentos.

Consideradas essas premissas e 0 contexto descrito, o problema da pesquisa
delimitado, para os qual se busca solucdo ao final do trabalho, circunscreve-se ao estudo dos
limites da constitucionalidade da adogdo do Termo de Ajustamento de Gestdo no sistema de
controle consensual da Administracdo Publica, a partir do estudo do caso do TAG n. 862943.

1.2 Hipdtese

Delimitado o tema-problema da pesquisa — limites constitucionais do controle
consensual da Administracdo Publica —, estabelece-se como hipétese que o TAG n. 862943
firmado entre 0 TCE/MG e o Estado de Minas Gerais no ano de 2012, que pactuou

investimentos nos setores da salde e educacdo em percentual inferior ao estabelecido pelos

3 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 141.

Y BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 270-
271.
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arts. 198 e 212 da CRFB/1988, nos anos de 2012, 2013 e 2014, descumpriu a Constitui¢do no
tocante a sua juridicidade administrativa e aos direitos e garantias fundamentais.

Em se tratando de vinculagéo constitucional, como € o caso, parte-se do entendimento
de que o ato administrativo € vinculado, ou seja, a Administracdo Publica ndo pode utilizar-se
dos critérios da discricionariedade de acordo com sua conveniéncia e oportunidade. Desse
modo, a celebracdo de Termo de Ajustamento de Gestdo, como instrumento de controle
consensual, seja ele interno ou externo, ndo pode incorrer no descumprimento de disposicao
constitucional ou legal.

Por isso, a pesquisa parte do pressuposto de que, a partir do estudo de caso (TAG n°
862943), o Termo de Ajustamento de Gestédo ndo pode ser utilizado como forma de controle
consensual pela Administracdo Pablica na hipdtese em que seu objeto — ajuste regras de

gestdo — contrarie 0s principios e as regras estabelecidas pela CRFB/1988.

1.3 Referencial tedrico: a consensualidade como tendéncia da Administracao Publica e

seus limites

O fundamento desta pesquisa possui como escopo a consensualidade como tendéncia
de controle da Administracdo Publica. Por outro lado, apesar de a utilizacdo de instrumentos
consensuais nos sistemas de controle — seja ele interno ou externo, pelo Tribunal de Contas —
apresentar-se como tendéncia no ambito da Administragdo Publica contemporanea, esse uso
esta sujeito a limites.

A nova forma de atuacdo da Administracdo Publica, voltada para a busca do consenso,
ndo deve estar submetida ao olhar do controle tradicional, orientado a verificar, de forma
estrita, a ligacdo entre a atuacdo administrativa e o cumprimento da lei, e apresentar, como
resposta, aprovago ou reprovacao, resultando na aplicagdo do controle-sancéo.*

Na esteira dessa nova tendéncia, os paradigmas de controle da Administracdo Publica
ganham outros contornos, tracados pela compreensdo da cogéncia dos principios e da

superacdo da nogdo de um Direito fechado, como corpo de regras™.

> BARROSO FILHO, Angerico Alves. Avaliagdo do Termo de Ajuste de Gestdo como Instrumento do Controle
Consensual da Administracdo Publica. Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 6., n. 11, p. 391-415, jul./dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.abdconst.com.br/revistal2/avaliacaoAngerico.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 399.

18 PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da administracéo publica e
tendéncias a luz do Estado Democratico de Direito. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 45, p. 243-282, 2004. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/1296/1228>. Acesso em: 22 nov. 2016.
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Para Maria Tereza Fonseca Dias, a consensualidade ganha espaco do Direito
Contemporaneo, e “[...] esse consenso supde que os destinatarios fagam parte do concerto de

forcas na formacdo de regras juridicas de forma que o direito deva se tornar um direito

. . 17
negocial, ao invés de coativo™".

Desse modo, a Administracdo Publica, ao buscar a aplicacdo sistematica de seu
controle por meio da consensualidade, instituiu 0 Termo de Ajustamento de Gestdo como
novo instrumento no sistema de controle, que tem a pretensdo de ajustar regras de gestdo de
recursos publicos e da atividade administrativa. Luciano Ferraz, defendendo a tese de

aplicacdo do controle da Administracdo Publica conferida pelo TAG, destaca:

Na légica do controle-sancdo ndo ha meio termo: ou a conduta é conforme as regras
e procedimentos ou ndo é. No segundo caso, 0 sujeito deverd ser penalizado,
independente das circunstancias praticas por ele vivenciadas na ocasido e das
consequéncias futuras, as vezes negativas para o préprio funcionamento da maquina
administrativa e quica & perspectiva de justica inerente ao Direito na modernidade®®,

Por outro lado, a consensualidade apresenta limitagdes, em se tratando de situacfes em
que ha alto grau de vinculacdo da Administracdo ao regime juridico-administrativo. Sobre a
possibilidade de limitagdo na adocdo de mecanismos consensuais na atuacdo administrativa,

Patricia Baptista ressalta:

O tratamento juridico da consensualidade, no entanto, ndo se apresenta sem
dificuldades. A maior destas é proceder ao seu adequado enquadramento dogmatico.
Né&o se tem mostrado simples, com efeito, a delimitacdo da atividade administrativa
consensual no sistema juridico-administrativo, tantas e tdo vagas as formas pelas
quais pode se expressar.

Antes de tudo, assim, o desafio do direito administrativo é prever e regular
adequadamente a realizacdo da funcdo administrativa através do consenso, porém
apenas onde este ndo ponha em risco a objetividade e a isonomia administrativa.
Tanto quanto retirar a consensualidade do plano meramente discursivo, com o fim
de tornar possivel a sua concretizagdo, deve o Direito resistir a tentacdo do excesso
de consensualidade. [...]

Mesmo fixando-se todos esses parametros, resta, de qualquer forma, um amplo
espaco de indefini¢do no trato da consensualidade. E o primeiro passo para o correto
enquadramento dessa modalidade no exercicio da fun¢do administrativa parece ser a
delimitacdo do seu conteddo por comparagdo com outras nogles vizinhas ou
aparentadas™.

" DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do Direito
Administrativo a partir do estudo da relagcdo entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003. p. 37.

¥ FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a reforma do Estado, Salvador, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 4.

9 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 268-
270.
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A autora também enfatiza as hipoteses em que se permite a adogdo de mecanismos
consensuais no controle da Administracéo Publica, afirmando que:

Hé& especialmente dois campos de atuacdo administrativa para 0s quais as formas

consensuais parecem se mostrar mais adequadas e Uteis: o das atividades de

planejamento e o da discricionariedade do administrador. Sobretudo no que se refere

ao exercicio da discricionariedade, a eleicdo das vias consensuais, no lugar das

imperativas, permite a obtencdo dos elementos necessarios para que seja encontrada
a solugéo mais adequada ao atendimento da finalidade perseguida®.

Entende-se que a limitacdo da adocdo dos mecanismos consensuais estd ligada
diretamente a concep¢do de legalidade que se adota. Isto é, no elo entre legalidade e
consensualidade, devera ser observado o grau de vinculagdo da Administracdo Publica a lei,
aos principios constitucionais e aos direitos e garantias fundamentais, como educacéo e saude.

Nesse sentido, o regime de consenso somente podera ser aplicado nas situacdes para as
quais houver autorizacéo legal e, ainda assim, desde que esteja em sintonia com os limites
constitucionais, pois “[...] o consenso ndo pode levar a abdicacdo de funcdes pela
administracdo nem a eliminacdo de poderes publicos, mantendo-se nos limites admitidos
constitucionalmente”?’.

Dessa forma, tanto o érgédo controlado, quanto o controlador deverdo observar, no caso
concreto, a aplicabilidade — ou ndo — da consensualidade a situacdo, levando em conta o grau
de vinculacdo do ato a lei e a todo o sistema juridico, conforme os ditames da juridicidade
administrativa.

Assim, a argumentacdo tedrica apresentada na pesquisa sera estruturada a luz da
consensualidade como tendéncia no controle da Administracdo Publica contemporanea, a
partir da adocdo de mecanismos de consenso entre os Orgaos controlados e controladores,

frente ao principio da juridicidade administrativa e aos direitos fundamentais dos cidad&os.
1.4 Aspectos metodoldgicos, objetivos e desenvolvimento da pesquisa

Esta pesquisa possui vertente juridico-dogmatica, porquanto a investigacdo é
desenvolvida para compreender as relagdes juridicas nos varios ramos do Direito e com

elementos internos ao ordenamento juridico?”. Desse modo, foram desenvolvidas

20 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 270-
271.

2L BAPTISTA, Patricia. Transformagcdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 270.

2 GUSTIN, Miracy Barbosa de Souza; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria
e prética. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2015. p. 21.
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investigacBGes de acordo com as regras e principios da CRFB/1988 paralelamente as normas
infraconstitucionais no contexto do sistema de controle da Administracdo Publica.

Como técnica de pesquisa, foi utilizado o estudo de caso, a fim de garantir que o
problema formulado seja passivel de verificacdo por meio desse tipo de delineamento?®.
Assim, para colaborar com a resposta para o problema, foi adotado o estudo de caso do Termo
de Ajustamento de Gestdo referente ao Processo n. 862943, firmado em 2012, entre o
Tribunal de Contas e o Estado de Minas Gerais, que pactuou investimentos nas areas da saude
e educacao em percentual inferior ao minimo previsto nos arts. 198 e 212 da CRFB/1988.

Trata-se de estudo de caso de grande relevancia social e juridica. No aspecto da
relevancia juridica, o TAG tem a finalidade de atender ao principio da eficiéncia
administrativa e as tendéncias do modelo de controle consensual, entretanto sobrepondo-os (o
principio da eficiéncia administrativa e as tendéncias do modelo de controle consensual) a
eficacia dos direitos fundamentais a educacdo e a salde, a partir da reducdo de recursos
minimos pelo Estado de Minas Gerais nessas areas. Tanto que o TAG n. 862943 foi objeto de
acOes judiciais, como sera abordado adiante, que questionam sua legalidade.

Ademais, entende-se que o caso é emblematico, ja que, até a data da pesquisa, ndo
foram firmados outros Termos de Ajustes entre o Tribunal de Contas de Minas Gerais € a
Administra¢do Publica Estadual com esse objeto.

O estudo realizado analisou conceitos, finalidades, instituicdo e aplicacdo do TAG a
luz da CRFB/1988 e demais normas infraconstitucionais, bem como o estudo de caso
referente ao TAG (Processo n. 862943) celebrado entre o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais e 0 Estado de Minas Gerais para efetuar a resolucéo do problema da pesquisa.

O procedimento adotado para a elaboracdo da pesquisa se baseou na analise de
conteddo da legislacdo e da doutrina atinentes ao tema. Na pesquisa juridica utilizaram-se
dados primarios, como a CRFB/1988, leis infraconstitucionais, resolucdes, alem das normas,
documentos e acdes judiciais relacionadas ao Termo de Ajustamento de Gestdo, bem como a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).

Ainda quanto aos dados primarios, pesquisou-se a legislacdo que trata das leis
orgénicas dos Tribunais de Contas de todo o pais, bem como a regulamentacao posterior por
meio de Resolucdes editadas pelo 6rgdo controlador, para que o Termo de Ajustamento de
Gestéo possa ser utilizado como mecanismo consensual de controle. Nessa pesquisa, foram

investigados alguns aspectos, tais como: oOrgdos legitimados para a propositura do

2 GIL, Antonio Carlos. Como elaborar projetos de pesquisa. 4 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 138.
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instrumento, efeitos do ajuste entre o 6rgao controlado e controlador, e procedimentos formais
complementares regulamentados por meio de Resolugdes dos Tribunais no ambito do controle
externo.

Quanto aos dados secundarios, foram analisadas a doutrina juridica em geral e suas
interpretagdes, artigos cientificos publicados, livros, dissertagdes de mestrado e teses de
doutorado.

O objetivo geral da pesquisa € demonstrar, por meio de estudo de caso, a
inconstitucionalidade do Termo de Ajustamento de Gestdo (Processo n. 862943) firmado
entre 0 TCE/MG e o Estado de Minas Gerais em 2012, que teve como objeto a celebracdo de
acordo na area da educacdo e saude, autorizando o investimento de recursos publicos nos anos
de 2012, 2013 e 2014 em percentual inferior ao minimo previsto na CRFB/1988.

Nos objetivos especificos, busca-se discorrer sobre 0 modelo de controle consensual
da Administragdo Publica e a instituicdo do termo de ajustamento de gestdo no sistema de
controle, bem como analisar o estudo de caso do Estado de Minas Gerais.

Como estrutura da pesquisa, no capitulo 2, apresenta-se previamente o tema do
controle consensual da Administracdo Publica com consideracdes introdutorias sobre os
diversos conceitos e as finalidades do controle alicercado na doutrina de Direito
Administrativo. Ademais, também se realiza uma contextualizacdo histérica do controle na
Administracdo Pudblica, vinculando sua origem ao Estado Absolutista e sua ascensdo aos
Estados Liberal, Social e Democrético de Direito.

Ainda no capitulo 2, abordam-se as formas de controle, utilizando-se das variadas
tipologias apresentadas pela doutrina cléssica. Trata-se também do controle interno da
Administracdo Publica, distinguindo-o da autotutela administrativa, bem como dos
fundamentos constitucionais e legais do sistema de controle interno. Da mesma forma,
discorre-se sobre a definicdo do controle externo da Administracdo Publica pelos Tribunais de
Contas, seu dever de fiscalizacdo (art. 71 da CRFB/1988), bem como a tutela dos direitos
fundamentais.

Por fim, ainda no capitulo 2, investiga-se o instituto da consensualidade no sistema de
controle da Administracdo Publica, como nova tendéncia da atividade administrativa.
Verifica-se a mudanca dos meios tradicionais da atuacdo da Administracdo Publica a partir da
adogéo de mecanismos de consenso, de modo a conferir eficiéncia, economia e transparéncia
na gestdo publica.

No capitulo 3, realiza-se uma abordagem do Termo de Ajustamento de Gestdo no

sistema de controle da Administracdo Publica, investigando-se suas caracteristicas e 0
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fundamento juridico para sua celebracdo. Adiante, apresenta-se 0 Termo de Ajustamento de
Gestdo nas leis organicas dos demais Tribunais de Contas do Brasil que ja adotam esse
mecanismo de controle consensual da Administracdo Publica. E, por fim, trata-se da incluséo
do Termo de Ajustamento de Gestdo no Anteprojeto de Lei Organica da Administracao
Publica Federal e Entes de Colaboracdo e no Anteprojeto de Lei Nacional do Processo de
Fiscalizagdo dos Tribunais de Contas.

Para tanto, no capitulo 4, analisa-se o estudo de caso referente a0 Termo de
Ajustamento de Gestao (Processo n. 862943) que trata do acordo celebrado entre o TCE-MG
e 0 Estado de Minas Gerais em 2012, cujo objeto pactuou investimentos de recursos publicos
na area da salde e educacdo em percentual inferior ao minimo estabelecido nos arts. 198 e
212 da CRFB/1988 a época.

Ainda nesse capitulo, baseado no estudo de caso, discorre-se sobre a Acdo Civil
Publica proposta pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais que questionou a
validade do Termo de Ajustamento de Gestéo, e, adiante, trata-se da inconstitucionalidade e
ilegalidade do Termo de Ajustamento de Gestdo sob a luz do principio da juridicidade
administrativa e os direitos fundamentais dos cidadaos, como educacao e saude.

O capitulo 5 reserva-se a apresentacdo das consideragdes finais do trabalho, que

visaram responder & hipotese — refutando ou confirmando — apresentada nesta introducéo.
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2 O CONTROLE CONSENSUAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle consensual se apresenta como meio da nova tendéncia da atividade
administrativa contemporanea, que propGe uma substituicdo dos meios tradicionais e
burocréaticos da Administracdo Publica.

A adocdo de mecanismos de consenso no sistema de controle da Administragéo
Publica contribuird para que seja conferida eficiéncia, economia e transparéncia a gestéo
publica. Entretanto tais mecanismos apresentam limites constitucionais no sistema de

controle, como sera visto neste capitulo.
2.1 Conceitos, finalidades e aspectos histéricos do controle da Administracédo Publica

Ricardo Lobo Torres aponta que a origem da expressdao “controle” ¢ e “[...] indica a
contracdo de duas palavras (contre e role), que por sua vez derivam do latino contra
rétulos™?*, Significa, literalmente, refazer o movimento, ou fazer o caminho contrario.

Ainda sobre a origem da expressdo “controle”, Gianinni, citado por Odete Medauar,

acrescenta que:

O termo vem do “latim fiscal medieval”, contra rotulum (em francés contre-rolé —
conntréle), que indica o exemplar do rol dos contribuintes, dos tributos, dos censos,
sobre a base do qual se verifica a operacdo do exator. Essa mesma origem
etimoldgica é apontada por Roberta Lombardi, com o significado essencial de um
fendmeno légico de reexame ou revisdo de uma atividade de outrem®.

Odete Medauar entende que “[...] o termo controle é um galicismo, se considerado sob

o0 angulo da pureza linglistica, mas hoje integra o vocabulario usual. [...] e na atualidade, a

palavra controle se reveste de varios sentidos [.]%.

Na tradicional doutrina de Hely Lopes Meirelles, em tema de Administracdo Publica,

J4

controle ¢ “[...] a faculdade de orientagdo e correcdo que um Poder, 6rgao ou autoridade

exerce sobre a conduta funcional de outro”?’.

Edmir Netto de Aradjo acrescenta:

** TORRES, Ricardo Lobo. Controles da Administragdo Ptblica. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo
(Coord.). Uma avaliacéo das tendéncias contemporaneas do Direito Administrativo: obra em homenagem
a Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 635-636.

% GIANINI apud MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Pulblica. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012. p. 19.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
19-20.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed., atual. Sio Paulo: Malheiros, 2007. p.
659.
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E o conjunto de mecanismos e atividades, juridicos, jurisdicionais e administrativos,
para o exercicio da fiscalizagdo e revisao que sobre ela exercem 6rgédos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e do préprio Executivo, as vezes como faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo, outras como poder-dever indisponivel, objetivando
a conformacédo da atuacdo do agente, 6rgdo ou entidade a legalidade, conveniéncia,
oportunidade, supremacia do interesse publico e outros principios que decorrem do
ordenamento juridico®.

Com base nas licdes de Fayol, Luciano Ferraz aponta as seguintes conclusdes sobre a
atividade do controle na Administracdo Pablica:
a) a atividade de controle tem como parametro os programas, as ordens (normas)
e 0s principios;

b) o controle é o elemento da administracdo que concilia todos os elementos
precedentes — planejamento, organizag¢éo, comando e coordenacao;

c) objetiva detectar erros e falhas, evitando outras futuras ocorréncias;

d) dependendo da complexidade da atividade controlada, é necessario valer-se de
controladores e inspetores especializados;

e) o controle deve ser realizado em tempo hébil e, detectadas as falhas, os
responséveis devem sofrer as consequéncias;

f)  os responsaveis pelo controle devem possuir conhecimentos técnicos e isen¢éo,
no momento de realizar a sua atividade®.

O controle da Administracdo Publica possui importante finalidade na gestdo da
atividade administrativa, concernente a verificacdo e conformidade dos atos administrativos
com 0s principios e regras constitucionais e legais. Isso decorre da necessidade de averiguar,
acompanhar e fiscalizar a atuacdo da Administracdo Publica. Assim, seus atos sdo passiveis
de controle, especialmente no que diz respeito a imposicdo de obrigacdes para os 6rgaos
controlados e garantia de direitos aos cidad&os.

O poder e seu exercicio estdo ligados a ideia, a no¢do de existéncia de controle, assim
como a ideia de controle esta intimamente ligada a concepcdo de poder. Assim, o poder
conferido aos gestores publicos deve ser controlado, de modo a impor limites e fiscalizar os
atos por eles praticados, em busca de orientar a melhor forma de utilizacdo dos recursos
publicos que serdo colocados a disposicdo da sociedade.

Nessa linha de raciocinio, o controle, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, é:

[...] o poder de fiscalizac&o e correcdo que sobre ela exercem os 6rgéos dos poderes

Judicirio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de
sua atuagdo com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico®.

8 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito Administrativo. 5. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.
1181.

» FERRAZ, Luciano de Aradjo. Controle da administracdo publica: elementos para a compreensdo dos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 44.
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Di Pietro assevera que o controle do ato administrativo deve obediéncia ao
ordenamento juridico pétrio, sendo sua finalidade:

[...] a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia com os principios que

Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade,

finalidade pdblica, publicidade, motivagdo, impessoalidade; em determinadas

circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos
aspectos discricionarios da atuagdo administrativa®.

Por sua vez, Luiz Alonso Gongalves Neto entende que o objetivo do controle é
garantir que a Administragdo Publica atue dentro dos limites estabelecidos pelo ordenamento
juridico, ou seja, que os representantes do povo se conduzam de acordo com as regras e
principios criados pela propria sociedade®.

O controle estabelece um poder-dever aos 6rgaos a que a lei atribui essa funcéo,
inclusive por sua finalidade corretiva, com a possibilidade de responsabilizacdo daquele que
eventualmente se omita. Nesse sentido, Patricia Cardoso Rodrigues de Souza entende que 0
controle pode ser conceituado como:

Poder-dever de inspecéo, registro, exame, fiscalizagdo pela prépria Administracdo,
pelos demais poderes e pela sociedade, exercidos sobre conduta funcional de um
poder, 6rgdo ou autoridade com o fim precipuo de garantir a atuacdo da

Administragio em conformidade com os padrBes fixados pelo ordenamento
juridico®.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, o controle da administragdo é definido como
“[...] conjunto de mecanismos juridicos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e
de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder”®*,

Dentre as varias concepcbes do conceito de controle apresentado pela doutrina,
entende-se como a mais relevante, a acep¢do do controle como sendo o poder-dever que é
conferido aos 6rgdos da Administracao Pablica sobre os atos administrativos.

Historicamente, pode-se dizer que a concepcao de controle dos atos da Administracdo
Publica nasce no esteio das Revolugdes Burguesas e Liberais dos séculos XVIII. Isso é

facilmente explicado pelo fato de que, até entdo, vivia-se sob o jugo de Estados Absolutos,

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 488.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 693.

%2 GONCALVES NETO, Luiz Alonso. O controle da regulacdo — limites do controle do Tribunal de Contas aos
atos de agéncias reguladoras. Interesse Publico, Sdo Paulo, v. 9, n. 43, p. 199-235, maio/jun. 2007. p. 202.

% SOUZA, Patricia Cardoso Rodrigues de. Controle da Administragdo Piblica. In: MOTTA, Carlos Pinto
Coelho. Curso Pratico de Direito Administrativo. 2. ed., rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2004.
p. 560.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. S&o
Paulo: Atlas, 2014. p. 808.
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monarquicos e/ou autocraticos, em que 0s governantes concentravam todo o poder estatal,
sem qualquer necessidade de prestar contas ou justificar seus atos a quem quer que fosse.
O marco historico na acepcao do controle é abordado por Maria Coeli Simoes Pires e
Jean Alessandro Serra Cyrino Nogueira:
Com o advento do absolutismo, ganhou guarida o brocardo latino segundo o qual “o
que aprouve ao Principe tem forca de lei™®. O soberano concentrava todos os
poderes, insubmisso a qualquer controle. O governante ndo era representante ou
delegado de ninguém, ja que se atribuia a direito divino a legitimidade da posicdo
absoluta do monarca. Por isso mesmo, somente a Deus devia o principe justificar
seus atos, nao possuindo qualquer sudito o direito de interferir no funcionamento do
governo ou contrastar a vontade onipotente daquele, materializada na maxima

romana “quod principi piacuit legis habet vigorem”, e posteriormente na despotica
expressdo de Luis XIV, “L Etat c'est moi’®.

Pires e Nogueira acrescentam:

Em aparente assintonia, observa-se, nesse corte histdrico, a estruturagdo de tribunais
de contas, criados em praticamente todos os reinos. O Império Austriaco funda, em
1661, a sua cAmara de contas; em 1714, Frederico | estabelece igual instituicdo na
Prissia; em 1767, o Rei da Espanha (Carlos 111) transplanta para os seus dominios
no ultramar o Tribunal Maior de Contas (sediado em Buenos Aires)™.

Apesar da criacdo de 6rgdos, o modelo institucional ainda ndo atendia a possivel
instrumentalizacdo de controle dos atos dos governos, ja que os primeiros tribunais de contas
a época eram ligados ao Monarca.

Com o surgimento e amadurecimento do Estado Liberal, ndo mais se admitiu a ideia
de que os monarcas ou governantes editassem normas livremente, legislando em favor proprio
em inequivoca confusdo entre Estado e Governante, conceitos que se confundiam. Com isso,
comeca a surgir a nogdo de controle da Administragdo Publica. O governante, até entéo
absoluto, passa a se ver submetido a principios, tal como o da legalidade, e surge a
possibilidade de controle externo dos atos praticados, 0 que € visto como a primeira garantia
contra a arbitrariedade dos governantes, naquele periodo absolutista. Surgia, aquela época, a

“esséncia” do controle judicial dos atos dos governantes.

% PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da administracéo publica e
tendéncias a luz do Estado Democrético de Direito. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 45, p. 243-282, 2004. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/1296/1228>. Acesso em: 22 nov. 2016.
p. 246.

% PIRES, Maria Coeli Simdes; NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra Cyrino. Controle da administracéo publica e
tendéncias a luz do Estado Democratico de Direito. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 45, p. 243-282, 2004. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/1296/1228>. Acesso em: 22 nov. 2016.
p. 246.



26

E no contexto da Revolugdo Francesa, inspirada em ideério iluminista, que se fala pela
primeira vez, de forma expressa, em previsdo de controle dos atos da Administragdo Publica.
A primeira apari¢do historica dessa possibilidade é encontrada no art. 15 da Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, que ja previa: “[...] a sociedade tem o direito de
pedir conta, a todo o agente publico, quanto 4 sua administragdo™’.

Nesse sentido, Jorge Reis Novais destaca que:

[...] o controle dos atos emanados dos entes publicos surge como um dos mais caros
valores politicos desde a Revolugdo Francesa, representando uma das principais
caracteristicas do Estado de Direito. ‘A sociedade tem o direito de pedir conta, a
todo agente publico, quanto a sua administragdo’ — esse valor, positivado no art. 15
da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, evidencia que a preocupacao
com o controle, além de antiga, privilegia a participacdo popular. [...] Importante

notar que, nos primérdios do Estado Liberal, o controle era realizado somente
quanto a aspectos conectados com a legalidade dos atos administrativos™.

Com as Revolugdes Inglesa, Americana e Francesa, além do despontamento do Estado
de Direito ou Estado Burgués, rompem-se os paradigmas do Estado Absolutista e firmam-se
os pilares dos principios da separacdo dos poderes e da legalidade, com base na doutrina de
Locke e Montesquieu. A triparticdo das funcBes do Estado em Executivo, Legislativo e
Judicial ocasionou a especializacdo das atividades da Administracdo Puablica e a
independéncia dos drgaos responsaveis para realiza-las™.

Sobre a origem do controle na Administracdo Publica, Machado Paupério, em sua obra
“Teoria Geral do Estado”, citado por José dos Santos Carvalho Filho, entende que:

Esse tipo de controle nasceu da célebre teoria da separagdo de poderes, preconizada
por LOCKE e MONTESQUIEU nos séculos XVII e XVIII. Este Gltimo, em sua
obra O espirito das leis, sustentava que era necessario que um Poder detivesse o
outro e que todos deveriam atuar harmonicamente. O poder soberano é uno e
indivisivel, mas suas funces devem ser diversificadas, e para cada uma delas deve
ser criado um 6rgéo proprio, que vem a ser o Poder.! E nesse sentido que dispde o

art. 2° da CF: "S8o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o judiciario™*

A fim de restaurar e manter a estabilidade econémico-social advinda da crise do
liberalismo, o Estado se vé obrigado a atuar, e, a partir de entdo, os poderes da Administracéo

Publica vinculam-se aos limites da lei, para que se evite retrocesso ao regime dos Estados

¥ MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucgo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.p.

383N8(2).VAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Coimbra: Almedina, 1987. p. 92-

399!\3/,I.EIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed., atual. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p.

404F’QAUPERIO, Machado apud CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27.
ed., rev., ampl. e atual. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 951.
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Soberanos. O Unico meio de conter os abusos provenientes do poder era sujeitar a
Administracdo Publica ao controle.

Para Federico Matos verifica-se 0 alargamento das atividades desempenhadas pela
Administracdo Publica, a partir da mudanca do Estado Liberal para o Estado Social,
ensejando no aumento das suas atribui¢fes administrativas e maior desempenho no nimero de
oferta de servicos publicos que contribuiram com o fomento dos setores produtivos*".

Helio Saul Mileski destaca que a funcdo do poder do controle foi estruturada sob a
égide do Estado Moderno, que incorporou as caracteristicas do Estado de Direito, entre as
quais a vinculacdo da Administracdo Publica aos principios do interesse publico e da
legalidade. No Estado de Direito sdo mantidos os direitos e garantias individuais, sendo que
toda protecdo juridica se aplica a sociedade, afastando as condi¢Bes impostas pelo Estado
Absolutista®.

Nesse diapasdo, o Estado de Direito, para José Joaquim Gomes Canotilho, seria “[...] o
Estado que estd sujeito ao direito; atua através do direito; positiva as normas juridicas
informadas pela ideia de direito”*.

Odete Medauar acrescenta que o Estado de Direito ndo é aquele sujeito que observa
somente a lei, mas também as ideias de justica e de bem-estar da sociedade. Para a autora:

Na verdade, hoje, a concepcao de Estado de direito liga-se a um contexto de valores
e a idéia de que o direito ndo se resume a regra escrita. Seus elementos basicos sdo
0s seguintes: sujeicdo do poder publico a lei e ao direito (legalidade); declaragdo e

garantia dos direitos dos individuos; criacdo e execugdo do direito como
ordenamento destinado & justica e & paz social*.

Nesse sentido, o controle é elemento essencial ao Estado Democratico de Direito,
considerando-se a importancia de o ordenamento juridico promover a paz social. Portanto, é
imprescindivel o estabelecimento de exigéncias que imponham a Administracdo Publica
observancia ao ordenamento juridico e atendimento ao interesse publico, para evitar o abuso

de poder. O controle é inerente ao Estado Democratico de Direito®.

" MATOS, Federico Nunes de. O contrato administrativo como alternativa ao ato unilateral: breve anélise

juridico-comparada. Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 15, n. 175, set. 2015, p. 16.

*2 MILESKI, Helio Saul. Controle social: um aliado do controle oficial. Interesse Publico, Sdo Paulo, v. 8, n.
36, p. 85-98, mar./abr. 2006. p. 88.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. ed., reimp.
Coimbra: Almedina, 1999. p. 30.

“ MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 19. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 45.

* FERRAZ, Luciano de Aradjo. Controle da administracdo publica: elementos para a compreenséo dos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 46.
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Ademais, o dever de observancia da lei pela Administracdo Publica ndo deve ser
conferido somente aquele que tem a obrigacdo de cumpri-lo. Para o controle da legalidade dos
atos da Administracdo Publica, € necessaria a existéncia de um sistema estruturado, capaz de
manter a atuacdo do gestor publico dentro dos limites impostos pela lei.

Além disso, é importante que o controle da Administracdo Publica seja feito de forma
ordenada e continuada, conforme aponta Phillip Gil Franca ao afirmar que:

Intenta-se com o presente estudo demonstrar a relevancia do controle da atuacdo
normativa da Administracdo Publica, como efetivo meio de protecdo do cidaddo
face ao Estado, considerando que esse titular (cidaddo) do poder propulsor da
maquina publica — gerenciado por aquele detentor desse poder (Estado) — sempre
estara na condicdo de hipossuficiéncia frente a ordem estatal, justificando, assim, o
vasto rol de instrumentos garantidores do seu desenvolvimento individual e
intersubjetivo. Exemplo claro desse carater constitucional de prote¢do e promogéo
do cidaddo é o status de “fundamentabilidade” conferido a alguns direitos subjetivos

que o homem detém face a atividade do Estado, expressados em sua maioria no art.
5° da Constituigdo Federal®.

Né&o € possivel pensar a existéncia de administracdo publica sem controle; existe entre
eles ligacdo essencial, inafastavel. Desse modo, o controle eficiente da Administracdo Publica
legitima a atuacdo desta na busca da defesa dos direitos da sociedade.

Assim, a Administracdo Publica deve se sujeitar ao controle, de forma plural e ampla,
com a finalidade de se evitar abuso de poder e desvio de finalidade. Adiante, serdo

demonstradas as varias formas de controle da Administracao Pablica.

2.2 Classificagéo das formas de controle da Administracdo Publica

As classificagdes doutrinarias do controle dos atos administrativos da Administracéo
Publica sdo as mais diversas.

A tipologia utilizada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro considera que, quanto a
origem, o controle administrativo pode ser exercido por 6rgao “administrativo, legislativo ou
judicial”. Em relagdo ao momento que ocorre, o controle pode ser “prévio, concomitante ou
posterior”. Pode ser ainda, “’interno ou externo” e, finalmente, o controle do ato administrativo
pode ser aplicado quanto ao aspecto da “legalidade ou de mérito™*’.

A doutrina classica de Hely Lopes Meirelles considera que as formas de controle na

Administragdo Publica podem ser:

*® FRANCA, Phillip Gil. O controle da Administragdo Publica e sua efetividade no Estado contemporéaneo.
Interesse Publico, Sdo Paulo, v. 9, n. 43, p. 167-197, maio/jun. 2007.p. 167.
*" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 590-591.
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[...] hierarquico ou finalistico; consoante a localizagdo do 6rgdo que os realiza,
podem ser internos ou externos; segundo o momento em que sdo feitos,
considerando-se prévios, concomitantes ou subsequentes, ou, por outras palavras,
preventivos, sucessivos, ou corretivos; e finalmente, quanto ao aspecto controlado,
podem ser de legalidade ou de mérito™.

Para Odete Medauar, a tipologia essencial adotada no controle se realiza pelo critério
do agente controlador, ou seja, “[...] o orgdo, ente, instituicdo ou pessoa que exerce a
atividade de controle sobre a Administracdo Publica”. De acordo com a autora, o controle

quanto ao critério de agente controlador € definido de duas formas:

Desse modo, toda atuacdo fiscalizadora realizada por érgdos, setores ou entidades
inseridos no Ambito da Administracdo Publica enquadra-se no tipo controle interno.
Mencione-se, como exemplo, o controle exercido pela mesma autoridade que editou
0 ato; o controle hierarquico; a tutela administrativa; a fiscalizagdo realizada por
6rgdos especializados, como Inspetorias, Supervisdes, Ouvidorias.

Se o controle é efetuado por 6rgdo ente ou instituicdo exterior & estrutura da
Administracdo, ocorre o controle externo, situando-se nesta espécie, por exemplo, o
controle realizado por instituicdes politicas, o controle efetuado por instituicdes
técnicas e juridicas, como o Tribunal de Contas™.

Odete Medauar também assevera que, a partir do critério agente controlador (interno

ou externo), o controle se classifica por diversos outros critérios, quais sejam:

I) Quanto ao aspecto da atua¢do em que incide:
1. Controle da legalidade:

a) Legalidade genérica;

b) Contabil-financeira.

Controle de Mérito;

3. Controle da boa administracdo;
a) De eficiéncia;
b) De gestéo.

N

I1) Quanto ao momento de exercicio do controle:
1.  Controle prévio — antes da eficacia do ato;
2. Controle concomitante — durante a realizacdo do ato ou a adocdo da
medida;
3. Controle sucessivo — apds a edi¢do do ato ou a tomada de decisdo.

I11) Quanto a amplitude:

1. Controle do ato — incide sobre os atos especificos, considerados
isoladamente;
2. Controle da atividade - abrange um conjunto de condutas,

comportamentos, uma atuacéo global.

IV) Quanto ao modo de ser desencadeado:
1.  Controle de oficio;

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
670.

* MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
42.

%0 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
42-44,
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2. Controle por provocacéo;
3. Controle compulsorio: realiza-se necessariamente no momento oportuno,
em atendimento a normas que o disciplinam™.

A tipologia empregada por José dos Santos Carvalho Filho demonstra que os critérios
que classificam o controle na Administracdo Publica se baseiam: na natureza do controlador
(legislativo, judicial ou administrativo); na extensdo do controle (interno ou externo); na
natureza do controle de legalidade ou de mérito; no ambito da Administragcdo (subordinacao
ou vinculacdo); no momento ou oportunidade (prévio, concomitante ou posterior) e por
iniciativa (controle de oficio provocado)®?.

No que se refere ao momento em que o controle é exercido, José dos Santos Carvalho
Filho define:

O controle prévio (ou a priori) é o exercido antes de consumar-se a conduta
administrativa. Tem, por isso, natureza preventiva. Se determinada acédo
administrativa de engenharia depender de aprovagdo do érgédo técnico superior para
ser executada, havera ai controle prévio.

Controle concomitante € aquele que se processa & medida que se vai desenvolvendo
a conduta administrativa. Esse controle tem aspectos preventivos e repressivos,
conforme o andamento da atividade administrativa. Como exemplo desse controle,
podemos citar a fiscalizacdo dos agentes publicos no curso da execucdo de obras
publicas.

Finalmente, o controle posterior (ou a posteriori) tem por objetivo a revisdo de atos
ja praticadas, quer para o fim de confirma-los, quer para corrigi-los. As agdes
judiciais, por exemplo, sdo instrumentos de controle a posteriori dos atos
administrativos: primeiro, o ato é praticado, e somente depois é que o Judiciario
aprecia sua legalidade™.

Quanto ao aspecto da extensdo do controle (interno ou externo), 0 mesmo autor

entende:

Sob o aspecto da extensdo do controle, divide-se ele em interno e externo.

Controle interno é aquele exercido por drgdos de um Poder sobre condutas
administrativas produzidas dentro de sua esfera. Desse modo, o controle que um
6rgdo ministerial exerce sobre os varios departamentos administrativos que o
compdem se caracteriza como interno, e isso porque todos integram o Poder
Executivo. No Judiciario, por exemplo, é controle interno o que a Corregedoria
exerce sobre os atos dos serventuarios da Justica.

Ocorre o controle externo quando o érgdo fiscalizador se situa em Administracao
diversa daquela de onde a conduta administrativa se originou. E o controle externo
que d& bem a medida da harmonia que deve reinar entre os Poderes, como o impde o

1 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
43-44.

52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. S&o
Paulo: Atlas, 2014. p. 955-959.

%3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. S&o
Paulo: Atlas, 2014. p. 958.
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art. 2° da CF. Por envolver aspectos que de alguma forma atenuam a independéncia
entre eles, esse tipo de controle esta normalmente contemplado na Constituig&o. E o
caso do controle do Judiciario sobre atos do Executivo em acdes judiciais. Ou do
Tribunal de Contas sobre atos do Executivo e do Judiciario™.

No entanto, entre as varias modalidades de controle dos atos administrativos
apresentadas pela doutrina, uma possui relevancia sobre as demais: a que diz respeito ao
orgdo controlador, ou extensdo do controle.

Nesse aspecto, o controle se distingue em interno, quando é exercido pela propria
Administracdo Publica sobre os atos, agentes, entidades ou o6rgdos a ela vinculados; e o
externo, que consiste naquele executado sobre a Administracdo Publica por outros Poderes e
pela sociedade, conforme previsdo contida na CRFB/1988, aspectos que serdo tratados nas

proximas secoes.
2.2.1 O controle interno na Administracéo Pablica

O controle interno é todo aquele realizado dentro da prépria Administracdo Publica,
por meio de 6rgdos de sua prépria estrutura. Ele existe ndo apenas no Poder Executivo.
Também sera interno o controle do Legislativo ou do Judiciério, quando exercido por seus
6rgdos de Administragdo sobre seu pessoal e sobre seus proprios atos administrativos>.

Marcal Justen Filho entende que a definicdo do controle interno da atividade

administrativa consiste no:

[...]dever-poder imposto ao proprio Poder de promover a verificagdo permanente e
continua da legalidade e da oportunidade da atua¢do administracéo propria, visando
prevenir ou eliminar defeitos ou a aperfeicoar a atividade administrativa,
promovendo as medidas necessérias a tanto>®.

Controle interno, segundo Debbasch, citado por Odete Medauar, “¢ o exercido pela

9957

Administra¢do Publica sobre si mesma’’. Assim, Medauar entende que:

O mais adequado seria dizer que o controle interno da Administragdo Publica é a
fiscalizacdo que a mesma exerce sobre os atos e atividades dos seus 6rgdos e das
entidades descentralizadas que Ihe sdo vinculadas. Este conceito aplica-se tanto ao
controle interno da Administracdo Publica nos Estados unitarios quanto ao controle
interno realizado nos Estados Federais e nos Estados dotados de entes autbnomos

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2014. p. 955-956.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed., atual. Sio Paulo: Malheiros, 2007. p.
667.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2014. p. 1204,

" DEBBASCH apud MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012. p. 49.
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(por exemplo, regides), pois nestes cada nivel de poder politico é dotado de estrutura
administrativa propria, com mecanismos préprios de controle®.

Como explana Edmir Netto de Aradjo, controle interno é:

[...] é aquele exercido pela propria Administracdo, por seus 6rgéos, na relagdo de
subordinacdo hierarquica, sobre seus préprios atos e agentes, ou por sistema de
auditoria que acompanha as atividades, principalmente da legalidade da despesa
publica. E exercido ndo s6 pelo Poder Executivo em relagdo a seus 6rgios, como
também pelo Legislativo e Judiciario, em relacdo a suas prdprias estruturas
administrativas (autotutela), e que nos termos do art. 74 e 81° da Constituicdo
Federal, devera ser efetuado de forma integrada entre os trés Poderes. Também
significa o controle tutelar transcendente do Executivo, nos estritos termos da lei,
sobre as entidades criadas pelo Estado e que integram cada Administracdo Indireta
ou descentralizada, pois embora exterior a entidade sob controle, é interno em
relagdo ao Poder Executivo do qual descende a entidade. Além disso também
abrange o controle hierdrquico interno exercido dentro da propria entidade
descentralizada, por ela em relago a seus 6rgéos e agentes®".

Desse modo, cabe a Administracdo Publica, por meio do controle interno, verificar a
legalidade dos atos por ela praticados. Cabe também a ela analisar as condutas de seus agentes
publicos e dos 6rgdos a ela vinculados, ante os principios, normas e leis que regem a
Administragdo Publica (art. 37%°, caput, da CRFB/1988), além de outros deveres e valores que
norteardo as atividades de uma boa administragéo.

Nesse sentido, acrescenta Odete Medauar:

O controle interno visa o cumprimento do principio do principio da legalidade, a
observancia dos preceitos da “boa administragdo”, a estimular a acdo dos orgéos, a
verificar a conveniéncia e a oportunidade de medidas e decisdes no atendimento do

interesse publico, a verificar a proporgdo custo-beneficio na realizagcdo das
atividades e a verificar a eficacia das medidas na solugdo dos problemas®.

O controle vincula a Administracdo Publica ao cumprimento da legalidade, tornando-
se imprescindivel o estabelecimento de meios procedimentais para controlar sua atuacdo.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro contribui com a discussdo destacando que:

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia

com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacao, impessoalidade;

% MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Plblica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.p.
49.

¥ ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito Administrativo. 5. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
1183.

%0 «Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]” (BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

8 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.p.
54.
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em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e
que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuagdo administrativa [...]%.

Quanto a sua finalidade, o controle interno é considerado mecanismo indispensavel a
efetividade de politicas gerais e decisdes coerentes na Administragdo, além de aproximar
individuos e Administragdo Publica®.

No mesmo sentido, para Berti e Tumiati, citadas por Odete Medauar, “[...] tais
controles tendem a conter a acdo dos 6rgdos no ambito da competéncia de cada um, a

estimular a prépria acdo e a manté-la nos limites da legalidade e dos principios da boa

administragio™®.

Phillip Gil Franca explica as finalidades e caracteristicas do controle interno no ambito

da Administracdo Pablica:

Para realizagdo do autocontrole tratado no presente item a Administracdo Publica
conta com um importante instrumento: o sistema de controle interno -
constitucionalmente previsto pelos artigos 31, 70 e 74 da CF/88. Tal sistema de
controle representa, em cada unidade administrativa, a verdadeira concatenacéo de
esforcos dos entes federativos da Republica para atingir os ditames constitucionais
de legalidade, legitimidade, economicidade e de bem servir administrativo. [...]

Depreende-se ainda dessa expressdo constitucional que o sistema de controle
interno, uma vez instituido na unidade administrativa, tem como finalidade de: a)
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos; b) comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto & eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como de aplicacdo
de recursos publicos por entidades de direito privado; c) exercer o controle das
operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;
d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional. Isto é, busca o
sistema de autorregulacdo administrativa a eficiéncia (fazer bem, conforme metas
instituidas, alcancando resultados esperados), a eficacia (fazer o correto, conforme
comandos administrativos, alcancando o objeto esperado) e a efetividade (alcance de
resultados concretos, com forga a refletir o comando normativo a realidade regulada)
administrativa, conforme valores do direito aplicados ao cotidiano da Administracéo
como rigido vetor de sua atuagao®.

O controle interno possibilita ajustes a Administracdo Publica, de forma a prevenir
efeitos negativos que seus atos administrativos porventura venham a causar. Assim, Regina
Maria Macedo Nery Ferrari afirma:

[...] o controle interno ndo é um instrumento contra o administrador, mas que, ao
contrario, so o beneficiara, na medida em que permite estar sempre conhecendo sua

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 808-809.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Plblica. 2. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.p.
52.

% BERTI; TUMIATI apud MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2012.p. 51.

% FRANCA, Phillip Gil. O controle da Administracdo publica: tutela jurisdicional, regulagio economica e
desenvolvimento. 2. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 86.
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gestdo, o que impede que venha a ser surpreendido, mais tarde, pelo exercicio do
Controle Externo, quando as vezes, ja ndo existe mais a possibilidade de corregdo e
isencdo, o que possibilita a sua penalizac&o®.

A Administracdo Puablica deve adotar mecanismos de controle interno em
conformidade com os dispositivos constitucionais e legais; tais mecanismos definirdo as
normas internas do controle dos atos administrativos, agentes e 6rgdos vinculados ao Poder
Publico, conforme estabelece o comando constitucional.

O estudo e analise das legislacdes que disciplinam o sistema de controle interno que
irdo disciplinar a atuagdo da Administracdo Publica refletem sobre o problema apontado nesta
pesquisa, tendo em vista que a utilizacdo de mecanismos consensuais apresenta limites
constitucionais em todo o sistema de controle, seja ele interno ou externo, no ultimo caso, o

exercido pelos Tribunais de Contas.

2.2.1.1 Distingéo entre sistema de controle interno e autotutela administrativa

O controle interno deve ser exercido de forma abrangente, efetivando-se no ambito
dos principios assegurados no caput do art. 37 da CRFB/1988, de forma a assegurar 0s
preceitos da boa administracdo publica no que diz respeito a gestdo e oferta de recursos
publicos.

Entretanto, além da vinculacéo a lei, a Administracdo Publica podera utilizar-se de
seu poder discricionario, a fim de realizar o juizo de oportunidade e conveniéncia sobre 0s
préprios atos e de seus agentes publicos.

O controle interno se manifesta nas atividades administrativas, tais como inspecao,
auditoria, correcdo, supervisdo, pareceres vinculantes, ouvidoria, assim como na autotutela
administrativa®’.

Quanto a autotutela, Diogo Moreira Figueiredo Neto a define como “[...] controle
interno, de legalidade objetiva, s6 excepcionalmente de legalidade subjetiva, exercitavel por
instrumentos diretos ou indiretos, ex officio ou provocado, de fiscalizagcdo ou de correcao e,

esta ultima, tanto de anulagdo quanto de sangio”®,

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle interno da Administracdo Publica e aplicacdo de verbas na
educagdo. In: FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de contas: aspectos polémicos e estudos em
homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 32.

®” DIAS, Maria Tereza Fonseca Dias. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 366.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 164.
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Dessa forma, o sistema de controle interno se assemelha ao principio da autotutela, ja
que este impbe a Administracdo Publica o dever de promover o controle no campo da
legalidade de sua atuacdo, ao mesmo tempo que Ihe concede a possibilidade de revisdo dos
préprios atos, sempre que observada alguma ilegalidade ou quando o ato deixou de ser
conveniente.

O controle do ato administrativo é fundamentado no poder de autotutela, exercido pela
Administracdo Pablica com a finalidade de corrigir e fiscalizar a propria atuacéo, de modo a
atender aos critérios de legalidade e de mérito. Sobre o controle do ato administrativo e a
autotutela Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece:

Controle administrativo é o poder de fiscalizacdo e corre¢do que a Administracdo

Pablica (em sentido amplo) exerce sobre sua prépria atuacdo, sob os aspectos de
legalidade e de mérito, por iniciativa propria ou mediante provocacéo.|...]

O poder de autotutela encontra fundamento nos principios a que se submete a
Administracdo Publica, em especial o da legalidade e o da predominancia do
interesse publico, dos quais decorrem todos os demais.

Com efeito, se a Administracdo esta sujeita a observancia da lei e a consecucgdo do
interesse publico, ndo ha por que negar-lhe o controle sobre os proprios atos para
assegurar a observancia daqueles principios, mesmo porque, ndo o fazendo, sujeita-
se ao controle pelos demais Poderes, aumentando os 6nus do Estado na missdo
suprema de tutela do direito®.

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o controle do ato administrativo é
considerado como autocontrole:

O autocontrole exercido pela Administracdo sobre os préprios atos, sejam

unilaterais, bi ou multilaterais, é aquele que opera com o maximo de abrangéncia

sobre todos seus aspectos, transcendendo o exame da juridicidade estrita para

compreender, também, o do interesse publico, ou seja, também exerce um controle

de mérito, considerando, abrangente e indistintamente, quaisquer aspectos de
legalidade, de legitimidade e de ilicitude de seus atos".

Nessa linha, o controle administrativo é aquele exercido pelo Executivo e por 6rgédos
administrativos do Legislativo e do Judiciario, com a finalidade de confirmar, alterar ou rever
atos internos, segundo a legalidade ou os critérios de conveniéncia para a Administraco’.

Na autotutela é permitida a Administracdo Publica a anulacdo de seus atos, quando for

constatada alguma ilegalidade, ou a revogacdo deles, segundo os critérios de conveniéncia e

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 811.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 257.

"M CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. S&o
Paulo: Atlas, 2014. p. 959.
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oportunidade. A fiscalizacdo e a revisdo dos atos administrativos pelo Poder Publico
constituem elementos bésicos do sistema de controle interno.

A Administracdo Publica tem o dever de supervisionar seus atos, no sentido de
reprimir e corrigir eventuais erros, de forma célere e com o intuito de evitar reflexos negativos
de sua atuacéo administrativa’.

A autotutela, que consiste no poder-dever de revisdo dos atos pela Administragdo
Publica, j& possui entendimento consolidado na jurisprudéncia, encontrando fundamento

especialmente nas Simulas n. 346 e 473 do STF, transcritas in verbis:

Stimula 346: Administracio publica pode declarar a nulidade de seus préprios atos”.

Simula 473: A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivos de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvado, em todos 0s casos, a apreciacéo judicial .

Os limites da autotutela administrativa estdo descritos nas Sumulas n. 346 e n. 473 do
STF, sendo que a funcdo de controle das proprias acBes da Administracdo Publica é vista
como figura dependente da atividade administrativa’™.

Como a legitimidade para efetuar o autocontrole é conferida a prépria Administracdo
Publica, caso seja constatada alguma ilegalidade, é dever da Administracdo promover sua
anulacéo, cujo efeito sera ex tunc. Por outro lado, caso um ato regular que esta produzindo
efeitos regularmente deixar de ser oportuno ou conveniente aos interesses da Administragdo
Publica, podera ser revogado, gerando efeitos ex nunc.

No tocante a anulacdo e revogacdo dos atos administrativos, bem como seus efeitos,
Edmir Netto de Aradjo ensina:

[...] o controle interno revisional por anulagéo incide sobre os vicios estruturais dos
atos administrativos (atos ilegais ou ilegitimos), ao passo que na revogagdo, é

focalizado o desfazimento de atos legais e legitimos, por razbes de mérito
(oportunidade/conveniéncia); que os efeitos da anulagéo retroagem e atingem os atos

2 FRANCA, Phillip Gil. O controle da Administracdo publica: tutela jurisdicional, regulagio economica e
desenvolvimento. 2. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 83.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 346 - A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos. Aprovada em 13/12/1963. Imprensa Nacional, 1964, p. 151. Disponivel
em:<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=346.NUME.%20NAOQ%20S.FLSV
.&base=baseSumulas>. Acesso em: 8 jun. 2017.

™ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 473 - A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao
judicial. Aprovada em 03/12/1969. Diario da Justica, 10 dez. 1969. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=473.NUME.%20NAO0%20S.FLSV.&b
ase=baseSumulas>. Acesso em: 8 jun. 2017.

> DIAS, Maria Tereza Fonseca Dias. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulago: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 365.
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em seu nascedouro (ex tunc) e os da revogacao, operam a partir de sua decretacdo
(ex nunc), e que, em qualquer caso, nos termos das Sumulas STF 346 e 473, nesses
decisdes devem ser respeitados os direitos adquiridos e ressalvada a apreciacao
judicial. Mas, como é curial, atentando-se ao disposto no art. 5°, XXXVI, da
Constituicdo Federal, ha que se considerar, também, o respeito ao ato juridico
perfeito e & coisa julgada’®.

O controle interno realizado pela Administracdo Pablica pode iniciar-se de oficio ou
mediante provocacdo. O controle de oficio é aquele executado pela prépria Administracao
Publica, no regular exercicio de suas atividades, ao passo que o controle de iniciativa por
provocacao € aquele suscitado por terceiros e que postula a revisdo do ato administrativo
apontando as razdes do pedido de revisdo’".

Com a edicdo da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, foi conferida a Administracao
Publica a possibilidade de editar ato anulavel, passivel de convalidacdo, conforme dispde seu
art. 55,

Além de revogar ou anular o ato administrativo, a Administracdo Publica pode
convalida-lo, ou seja, corrigir vicios existentes em ato ilegal, de forma a atender todas as
exigéncias legais.

As hipéteses de convalidagdo dos atos administrativos pela Administracdo sdo: a)
desde que os efeitos do ato viciado sejam favoraveis ao administrado e ndo ocorra a devida
invalidacdo pela Administracdo dentro do prazo de cinco anos contados da sua edicéo (art.
447 da Lei 9.784/1999); e b) que ndo cause lesdo ao interesse pUblico e nem prejuizo a
terceiros (art. 55 da Lei 9.784/1999).

Sem o enquadramento nessas duas hipéteses legais, o ato administrativo com vicios
ndo pode ser convalidado, devendo, dessa forma, ser declarado nulo pela Administracdo com
base no fundamento da autotutela administrativa.

Como visto, o sistema de controle interno é amplo e incorpora o principio da

autotutela administrativa, sendo que o exercicio do controle é exigéncia constitucional

® ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito Administrativo. 5. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
1185.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed., rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2014. p. 958-959.

"8 “Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse plblico nem prejuizo a terceiros, os atos
que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidados pela propria Administragdo” (BRASIL. Lei n.
9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica
Federal. Diario Oficial da Unido, 1° fev. 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm>. Acesso em: 21 mar. 2017).

9 «“Art. 44. Encerrada a instrucdo, o interessado tera o direito de manifestar-se no prazo méaximo de dez dias,
salvo se outro prazo for legalmente fixado” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido, 1° fev. 1999.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm>. Acesso em: 21 mar. 2017).
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necessaria para a adequada e eficaz administracdo dos diversos 6rgdos do Estado, como sera

abordado a seguir.
2.2.1.2 Dos fundamentos constitucionais e legais do sistema de controle interno

A analise da legislacdo que disciplina o sistema de controle interno da Administracao
Publica ir4d orientar a atuacdo da Administracdo Puablica, sendo que a utilizacdo de
mecanismos consensuais de controle serd determinada a partir dos limites estabelecidos pelo
ordenamento constitucional.

O sistema de controle interno da Administracdo Publica possui previséo constitucional
e infraconstitucional.

Na seara constitucional, o controle alcanca toda a atividade administrativa, desde a
Constituicdo Federal de 1967, que estabelecia, em seu art. 72, inc. 1°°, que uma das atribuicées
do controle interno era oferecer condi¢cfes indispensaveis a eficacia do controle externo. O
controle teve previséo constitucional pela primeira vez em 1967. Posteriormente, o controle
interno ganhou status, com a introducdo do art. 16®* na Emenda Constitucional n. 1, de 17 de
outubro de 19609.

No atual regime constitucional, a estrutura de controle interno esta prevista nos arts.
70 e 74 da CRFB/1988, que estabelecem um sistema de controle interno para cada um dos
Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario) e para todos os niveis da Federacao.

O art. 70% da CRFB/1988 estabelece normas acerca do controle interno de cada poder.
Ja o controle externo, que é exercido pelo Congresso Nacional com auxilio do Tribunal de

Contas, tem seus poderes-deveres, em relacdo ao poder de controle, estabelecidos no art. 71.

80 «Art 72.0 Poder Executivo manteré sistema de controle interno, visando a: | - criar condicdes indispensaveis
para eficacia do controle externo e para assegurar regularidade a realizacdo da receita e da despesa;” (BRASIL.
Constituicdo (1967). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1967. Diario Oficial da Uniéo, 24 jan.
1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em:
12 mar. 2017.).

81 «Art. 16. A fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos municipios sera exercida mediante contrdle externo da
Camara Municipal e contrdle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei.§ 1° O contréle externo da
Camara Municipal serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou 6rgdo estadual a que for
atribuida essa incumbéncia.§ 2° Somente por decisdo de dois ter¢cos dos membros da Camara Municipal
deixara de prevalecer o parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas ou 6rgdo estadual mencionado no § 1°,
sObre as contas que o Prefeito deve prestar anualmente.§ 3° Somente poderao instituir Tribunais de Contas 0s
municipios com populacéo superior a dois milhdes de habitantes e renda tributéria acima de quinhentos
milhGes de cruzeiros novos” (BRASIL. Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Edita 0 novo
texto da Constituigdo Federal de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial da Uni&o, 20 out. 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>. Acesso em:
21 mar. 2017).

82 «Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvences
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Em relacdo ao controle interno, o art. 74%° da CRFB/1988 estabelece que os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario sdo obrigados a manter um sistema integrado de controle.

Sobre o controle interno, previsto no art. 74 da CRFB/1988, Evandro Martins Guerra explica:

A segunda via, tema do presente estudo, ressai também da Carta Republicana,
prescrevendo a existéncia de controle interno, compreendendo a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade, levadas a efeito em toda a administracdo direta e
indireta, conforme dispGem os artigos 70 e 74, Sec¢do I1X, Capitulo | do Titulo IV,
bem como o artigo 31, tratando do &mbito municipal. O artigo 74 da Carta Magna
prevé que o sistema de controle interno, entendido com o complexo de regras ou
normas técnicas e metodicas, deve ser mantido pelos trés poderes de forma
integrada, tendo como principais alvos: | — avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido; Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por
entidades de direito privado; 11 — exercer o controle das operacdes de crédito, avais
e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV — apoiar o controle
externo no exercicio de sua fungdo institucional®.

Ainda, de acordo com Evandro Martins Guerra, a execucdo do controle interno na
Administracdo devera ser exercida de forma ilimitada e por todos os poderes: Ministério
Publico, Tribunal de Contas, Judiciario, 6rgdos da Administracdo direta e indireta nas trés
esferas (Unido, Estados e Municipios). Também devera ser exercida pelos cidaddos, sempre
que verificada alguma ilegalidade ou irregularidade®.

Nessa acepcdo, todas as esferas da Administracdo Publica deverdo conter sistemas
préprios de controle interno, cujas funcbes e obrigacbes basicas estdo estabelecidas na
CRFB/1988.

e renlincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de  1988. Didrio  Oficial da  Unido, 5 out. 1988.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

8 «Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; 11l - exercer o controle
das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle
externo no exercicio de sua missdo institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario
Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

8 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracéo plblica e os tribunais de
contas. 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 114.

8 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo pUblica e os tribunais de
contas. 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 115.
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A (nica excecdo é em relacdo ao controle nos Municipios. Pelo art. 31% da
CRFB/1988, a fiscalizagdo de seu Poder Executivo se dard mediante sistema de controle
interno; e de seu Poder Legislativo mediante controle externo, tal como a atribuicdo ao
Tribunal de Contas no que tange ao dever de auxiliar a Camara Municipal de Vereadores na
fiscalizagdo dos Municipios.

No plano infraconstitucional, o sistema de controle interno na Administragdo Publica
surge com a edicdo da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, que instituiu normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. O art. 76%” da referida lei estabelece que o
Executivo exerca trés tipos de controle da execucdo orgamentaria, em conformidade com o
art. 75% da mesma lei.

O legislador determinou, nas hipdteses previstas no citado art. 75 da Lei n.
4.320/1964, que o controle interno abrangeria todos os atos administrativos relativos a
receitas ou despesas, incidindo a responsabilidade dos agentes publicos por bens e valores
publicos, além do cumprimento do programa de trabalho estabelecido em termos monetarios e
de execucdo de obras e prestacdo de servigos. Entretanto o controle mencionado na redagédo
do art. 75 era aplicavel apenas ao Poder Executivo, conforme entende Julio César Manhéaes de

Aradjo, ao afirmar que:

8 «Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio ser4 exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei. 8 1° O controle
externo da Cémara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver. § 2° O parecer prévio,
emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, sé deixard de
prevalecer por decisdo de dois tergos dos membros da Camara Municipal. § 3° As contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o
qual podera questionar-Ihes a legitimidade, nos termos da lei. § 4° E vedada a criagéo de Tribunais, Conselhos
ou 6rgéos de Contas Municipais” (BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de  1988. Diario  Oficial da Unido, 5 out 1988. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

87 «Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de contrdle a que se refere o artigo 75, sem prejuizo das
atribuigdes do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente” (BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964.
Estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Didrio Oficial da Unido, 23 mar. 1964. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

88 «Art. 75. O contrdle da execucdo orcamentéaria compreendera:
| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacao da receita ou a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a
extingdo de direitos e obrigacoes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragéo, responsaveis por bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos monetarios e em térmos de realizagdo de
obras e prestagdo de servigos” (BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal. Diario Oficial da Unido, 23 mar. 1964. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
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Embora seja inerente a toda atuacdo administrativa, esse controle revela-se por ser o
préprio controle da execucdo orgamentaria, com a instituicdo de forma especifica
para 0 gerenciamento da atividade financeira e orcamentaria, que veio a lume por
forca do que preceitua a Lei 4.320, de 17.03.1964, que em seus artigos 76 a 80
estabelecia o exercicio do controle interno da execugdo orcamentaria do Poder
Executivo, sendo que este controle tinha o escopo de verificar a legalidade dos atos
de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou
a extincdo de direitos e obrigacdes, a fidelidade funcional dos agentes da
administracdo, responsaveis por bens e valores publicos e o cumprimento do
programa de trabalho, expresso em termos monetarios e em termos de realizacdo de
obras e prestacéo de servigos®.

Em 1967, o Decreto-Lei n. 200 criou o sistema de controle interno, determinando que
ele deveria ser exercido em todos o0s niveis e em todos os 6rgdos da Administracdo Publica
Federal.

Atualmente, as atividades de controle interno estdo disciplinadas na Lei n. 10.180, de
6 de fevereiro de 2001, que organiza os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de
Administragdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, e no Decreto n. 3.591, de 6 de setembro de 2000, que também dispde
sobre o sistema de controle interno da Administracdo Publica Federal.

Outro instrumento de controle interno é a Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), que ficou marcada como o diploma regulador
das contas publicas do Brasil.

A LRF estabelece metas, limites e condicBes para a gestdo das receitas e despesas
publicas, obrigando os administrados a se responsabilizarem pela arrecadacdo e gastos de
recursos publicos. Além disso, introduziu novas atribuicBes ao sistema de controle interno da

Administracdo Publica, previstas em seus arts. 54%° e 59°.

8 ARAUJO, Jidlio Cesar Manhdes de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de Contas na
Constituicéo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010. p. 72.

% «Art. 54.Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgéos referidos no art. 20
Relatorio de Gestdo Fiscal, assinado pelo: | - Chefe do Poder Executivo; Il - Presidente e demais membros da
Mesa Diretora ou érgdo decisério equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgdos do Poder Legislativo;
I11 - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administragdo ou 6rgdo decisorio equivalente,
conforme regimentos internos dos 6rgaos do Poder Judiciario; IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e
dos Estados. Paragrafo Unico. O relatorio também serd assinado pelas autoridades responsaveis pela
administracdo financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas por ato proprio de cada Poder
ou orgdo referido no art. 20” (BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias. Diario Oficial da
Uni&o, 5 maio 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso
em 12 mar. 2017).

9 «Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle
interno de cada Poder e do Ministério Pdblico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a: | - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias; Il - limites e condicOes para realizacdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar;
I11 - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos termos dos arts. 22
e 23; IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo dos montantes das dividas
consolidada e mobiliaria aos respectivos limites; V - destinacdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos,
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Sobre a LRF, Flavio da Cruz e José Osvaldo Glock acrescentam:

Ocorre, porém, que, como parte das medidas direcionadas ao ajuste fiscal do pais, o
projeto destinado a estabelecer normas de finangas publicas, voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, acabou tendo prevaléncia, culminando com a
sanc¢do, em 4 de maio de 2000, da Lei Complementar no 101, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal. A medida que impde a Administragdo Publica uma série de
mecanismos direcionados a garantir o equilibrio entre a receita e a despesa e, por
consequéncia, a eliminacdo do endividamento, essa lei resgata na area publica os
dois principais instrumentos de gestdo: o planejamento e o controle®,

Em sua evolucdo legislativa, o controle interno da Administracdo Puablica tem
determinado, cada vez mais, obrigacfes e responsabilidades ao sistema e a Sseus gestores,
confirmando a necessidade da acdo preventiva e, quando necessaria, também uma agéo
concomitante na gestdo publica. A implantacdo do sistema de controle interno € medida
indispensavel, sendo de extrema importancia sua adocdo imediata em todos os poderes e
esferas da Administracdo Publica.

Do mesmo modo, o exercicio do controle interno na Administracdo Publica deve
conduzir a uma boa administracdo dos recursos publicos, considerando para isso a
economicidade, eficiéncia, efetividade e eficacia, e, sobretudo, disponibilizando ao cidadéo
informac@es que confiram transparéncia a gestao da coisa publica.

Assim, o controle interno deveré ter sua atuacao baseada nas disposic¢des estabelecidas
pela CRFB/1988 e demais leis infraconstitucionais que regulamentam a matéria, bem como
devera observar os principios constitucionais, uma vez que o controle interno tera que garantir
uma boa administracao publica.

Nesse sentido, a adogdo de mecanismos consensuais no sistema de controle interno da
Administracdo Publica, apesar da existéncia de previsdo constitucional e legal, apresenta

limites constitucionais que deverdo ser observados, como sera tratado no Capitulo 4.

tendo em vista as restrigdes constitucionais e as desta Lei Complementar; VI - cumprimento do limite de gastos
totais dos legislativos municipais, quando houver.§ 1%Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgdos
referidos no art. 20 quando constatarem: | - a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso Il do
art. 4° e no art. 9% Il - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por cento) do
limite; I11 - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operac@es de crédito e da concessdo de
garantia se encontram acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites; IV - que os gastos com
inativos e pensionistas se encontram acima do limite definido em lei; V - fatos que comprometam os custos ou
os resultados dos programas ou indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria. § 2>-Compete ainda aos
Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites da despesa total com pessoal de cada Poder e érgdo
referido no art. 20. § 3°0 Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumprimento do disposto nos §§ 22 3%e
4°do art. 39” (BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
pUblicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, 5
maio 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em 12 mar.
2017).

%2 CRUZ, Flavio da; GLOCK, José Osvaldo. Controle interno nos municipios: orientagdo para a implantacéo e
relacionamento com os tribunais de contas. 3. ed., 2. reimpr. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 35.
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Por fim, esclarece-se que, nesta pesquisa, se concentrard na classificacdo que
considera o 6rgédo controlador e sua posicdo em relagdo aquele que é controlado — identificada
como o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas —. Mais adiante, se tratara sobre a
adocdo de mecanismos no sistema controle consensual a partir do Termo de Ajustamento de

Gestdo pela Administragdo Publica, objeto do estudo de caso.
2.2.2 O controle externo exercido pelos Tribunais de Contas

O controle externo, em sua concepcao geral, é aquele exercido sobre a Administracao
Publica por 6rgdo ou agentes ndo integrantes de sua propria estrutura, como ocorre com 0
controle da administracdo exercido pelo Poder Legislativo, pelos Tribunais de Contas, pelo
Poder Judiciério e pela sociedade.

Poder-dever atribuido constitucionalmente e instituido pela lei, o controle externo é de
competéncia especifica de determinados Poderes e 6rgaos, e tem como objetivo aperfeicoar a
atividade administrativa, assegurando as medidas necessarias para tanto®,

Evandro Martins Guerra define controle externo como:

[...] aquele desempenhado por 6rgdo apartado do outro controlado, tendo por
finalidade a efetivacdo de mecanismos, visando garantir a plena eficicia das acGes
de gestdo governamental, porquanto a Administracdo publica deve ser fiscalizada,
na gestdo dos interesses da sociedade, por 6rgdo de fora de suas partes, impondo
atuacdo em consonancia com os principios determinados pelo ordenamento juridico,

como os da legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade, publicidade,
motivacéo, impessoalidade, entre outro®.

Acerca do assunto, Luciano Ferraz complementa:

Controle externo é exercido por érgdo diverso, ndo pertencente a estrutura do
responsavel pelo ato controlado, como, por exemplo, o controle que o Poder
Judiciario pode vir a realizar sobre os atos do Poder Publico, o controle direto ou
indireto a cargo do Congresso Nacional e o realizado pelo Tribunal de Contas®™.

Nesta pesquisa se tratara especificamente do controle externo exercido pelos Tribunais
de Contas sobre a Administragdo Publica.
O Tribunal de Contas foi criado no Brasil por iniciativa de Ruy Barbosa, por meio do

Decreto-Lei n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, tendo em vista a urgéncia reconhecida pelo

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2014. p. 1.211.

% GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo pUblica e os tribunais de
contas. 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 108.

% FERRAZ, Luciano de Aradjo. Controle da administracdo publica: elementos para a compreensdo dos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 63.
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Governo Provisoério a época quanto a necessidade de reorganiza-lo por meio de uma reforma,
uma vez que o mecanismo de sistema de contabilidade orcamentéria era defeituoso e fraco em
sua execucao®®.
Sobre a origem das Cortes de Contas no Brasil, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
esclarece:
No Brasil, embora tivesse havido tentativas de cria¢cdo de um Tribunal de Contas do
Império, somente com o Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, por iniciativa
de Rui Barbosa, foi introduzido no sistema-politico-administrativo do Pais,
permanecendo, desde entdo, em todas as ConstituicGes republicanas, essas Cortes de
Contas, que, com a Carta de 1988, foram reforcadas e ampliadas em suas
competéncias (art. 71), reguladas com maior detalhe (art. 72 e 73) e com importantes
alteracbes nas forma de provimento de seus membros (art. 73, §2°), basicamente,
entretanto, com a constituicdo, natureza juridica e caracteristicas técnicas

tradicionais, devendo destacar-se como novidade a atribuicdo de eficacia de titulo
executivo as decisdes de que resulte imputagio de débito ou multa (art. 71, §3°)°".

Dessa forma, a CRFB/1988 destinou em seus dispositivos aos Tribunais de Contas a
funcdo de auxiliar o Poder Legislativo no controle externo da Administracdo Publica.

O sistema de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria previsto no art. 70% da
CRFB/1988 afirma que o controle externo da Administracdo Publica sera exercido pelo Poder
Legislativo, que contar4 com o auxilio de um 6rgédo de apoio. Referido 6rgdo é especializado,
autbnomo e detém competéncias exclusivas e indelegaveis estabelecidas pela CRFB/1988. E

o Tribunal de Contas, cuja competéncia esta prevista no art. 71% da CRFB/1988.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
127.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 641.

% «Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des
e renlincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de  1988. Diario  Oficial da Unido, 5 out 1988. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

% «Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores puablicos da administracdo
direta e indireta, incluidas as fundacfes 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; 111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacBes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio; 1V -
realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso 1I;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; V1 - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
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O art. 75 da CRFB/1988 prevé a criacdo dos Tribunais de Contas nos Estados da
Federacdo, cujas normas, além das previstas constitucionalmente, serdo determinadas pelas
respectivas Constituicdes Estaduais no que diz respeito a organizagdo™®.

Além das competéncias previstas no art. 71, a CRFB/1988 também estabelece em seu
art. 33, § 20! art. 72, § 1°'% e art. 74, § 20" outras matérias de competéncia dos Tribunais
de Contas.

Nesse sentido, em termos de controle, o Tribunal de Contas € “[...Jinstituicdo estatal

independente, desvinculada da estrutura de qualquer dos trés poderes, ja que, além das

repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas; VIII - aplicar
aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei,
que estabelecerd, 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 execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo & Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados. § 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito. § 3° As decises do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficécia de
titulo executivo. § 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de
suas atividades” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Diario Oficial da Uniao, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

100 «Art, 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composicdo e

fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos
de Contas dos Municipios.
Pardgrafo Unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo
integrados por sete Conselheiros” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de  1988. Didrio  Oficial da  Unido, 5 out. 1988.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

101 «Art. 33. A lei dispora sobre a organizagdo administrativa e judiciaria dos Territorios. [...] § 2° As contas do
Governo do Territorio serdo submetidas ao Congresso Nacional, com parecer prévio do Tribunal de Contas da
Unido” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Diario
Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

102 «Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, § 1°, diante de indicios de despesas ndo
autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera
solicitar & autoridade governamental responsdvel que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos
necessarios.§ 1° Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comissao solicitara
ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias” (BRASIL. Constituicdo
(1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em:
12 mar. 2017).

103 «Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: [...] § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Diario
Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
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fungbes de 6rgdo auxiliador do Poder Legislativo, a CRFB/1988 conferiu-lhe atribuicdes
proprias™i®,
Sobre a autonomia atribuida ao Tribunal de Contas contida no art. 71 da CRFB/1988,
Marcal Justen Filho entende que:
A autonomia atribuida constitucionalmente ao Tribunal de Contas até poderia
conduzir ao reconhecimento de sua qualidade de Poder, na acep¢do em que a
expressdo € utilizada a propdsito do Executivo, Legislativo e Judiciario. E
juridicamente impossivel qualquer autoridade integrante de algum dos trés Poderes
intervir sobre o desempenho das competéncias do Tribunal de Contas, tanto que €é

invidvel suprimir a existéncia ou reduzir suas atribuicdes por meio de medidas
infraconstitucionais'®.

Entre as atribuicbes dos Tribunais de Contas previstas no art. 71 da CRFB/1988,
também estdo as seguintes: dever de apreciar as contas anuais do Presidente da Republica;
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta; realizar inspecGes e auditorias de natureza
contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial por iniciativa ou por solicitacdo
do Congresso Nacional; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei.

Maria Tereza Fonseca Dias, ao citar Odete Medauar, aponta a existéncia de trés
correntes sobre a natureza das fungdes do Tribunal de Contas sob a 6tica constitucional:

[...] a primeira entende que esse 6rgdo exerce funcéo jurisdicional ou judicante, em
virtude da expresséo constante do inciso Il, do art. 71, da CR/1998 — julga as contas;
uma segunda posicdo afirma que ele exerce fungdes jurisdicionais e administrativas;

a terceira corrente; defendida pela citada autora, entende que se trata de funcéo de
natureza meramente administrativa®.

Ademais, mostra-se fundamental destacar que o controle externo exercido pelo Poder
Legislativo engloba questdes politicas e financeiras das decisGes administrativas. Deve,
contudo, limitar-se as previsdes contidas na CRFB/1988. De igual modo, assevera Maria
Sylvia Zanella Di Pietro:

O controle que o Poder legislativo exerce sobre a Administracdo tem que se limitar

as hipdteses previstas na constituicdo Federal, uma vez que implica interferéncia de
um Poder nas atribui¢des de outros dois: alcanca os érgdos do Poder Executivo, as

104 DIAS, Maria Tereza Fonseca Dias. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 388.

105 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2014.p. 1223.

106 MEDAUAR, Odete apud DIAS, Maria Tereza Fonseca Dias. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e
regulacdo: por um novo marco juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 390.
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entidades da administracdo indireta e o proprio Poder Judiciario, quando executa

funcao administrativa'®’.

Assim, aos Tribunais de Contas (e mesmo aos Poderes, Executivo, Judiciario e

Legislativo) ndo cabe investigar o mérito, conveniéncia ou discricionariedade dos atos

administrativos, devido & auséncia de referéncia constitucional a esse respeito'®.

A fiscalizacéo e o controle previstos no art. 70 da CRFB/1988, a serem exercidos pelo
Congresso Nacional, com auxilio das Cortes de Contas, recaird apenas sobre 0s aspectos da
legalidade, legitimidade e economicidade, devido a natureza das proprias matérias tratadas no
rol de suas atribuicdes™.

Segundo Marcal Justen Filho:

A Constituicdo alude apenas a legitimidade e economicidade, angulos

complementares da liberdade de atuacdo do gestor da coisa publica. Cabe aos 6rgaos

de fiscalizacdo verificar se inexistiu desvio de finalidade, abuso de poder ou se,

diante das circunstancias, a decisdo adotada n&o era a mais adequada®*’.

Nessa linha de entendimento, José Afonso da Silva aponta cinco tipos de controle no

sistema de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria constitucionalmente em vigor:

[...] (1) Controle de legalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacoes;

(2) controle de legitimidade, que a Constituicdo tem como diverso da legalidade, de
sorte que parece assim admitir exame de mérito a fim de verificar se determinada
despesa, embora nao ilegal, fora legitima, tal como atender a ordem de prioridade
estabelecida no plano plurianual;

(3) controle de economicidade, que envolve também questdo de mérito, para
verificar se 0 6rgdo procedeu, na aplicacdo da despesa publica, de modo mais
econdmico, atendendo, por exemplo, uma adequada relagdo custo-beneficio;

(4) controle de fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis por
bens e valores publicos;

(5) controle de resultados, de cumprimento de programa de trabalho e metas,
expresso em termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestagdo de
servicos''!

97 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizacéo, e outras formas. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 498.

108 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2014. p. 1.225-1.226.

199 MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo Publica. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.
130.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2014. p. 1.226.

11 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p.
763.
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Dessa forma, no exercicio do controle externo da Administragdo Pablica, ao Tribunal
de Contas cabe a fiscalizacdo da gestdo financeira e orcamentéria, observando-se: a) a
legalidade — os Tribunais de Contas possuem o poder-dever de vinculagdo dos atos em
consonancia com o ordenamento juridico positivo, ou seja, ndo violacdo das leis; b) a
economicidade — os recursos publicos devem ser utilizados de forma eficiente e satisfatoria,
sem qualquer dispéndio que possa comprometer a finalidade administrativa; c) a legitimidade
— 0s Tribunais de Contas devem atuar vinculados aos interesses da sociedade.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto aponta a importancia da obediéncia a
economicidade, legitimidade e legalidade no ambito da fiscalizagdo da gestdo financeira e
orcamentaria pelos Tribunais de Contas, e da atuagdo do sistema de controle em
conformidade com o estabelecido pelo ordenamento constitucional, ao afirmar que:

A economicidade consiste em ndo comprometer recursos indteis, desproporcionais
ou supérfluos para alcancar os objetivos fixados; a legalidade, em ndo violar a lei e a
legitimidade, em ndo afastar dos objetivos democraticamente escolhidos pela Nagéo,

que se incorporam a sua ordem juridica e a orientam, bem como aos resultados da
gestdo administrativa™2.

Além da natureza fiscalizatéria do Tribunal de Contas conferida pelo ordenamento
constitucional, sua atuacdo no controle da legalidade deve se pautar, principalmente, pela
seguranca dos direitos fundamentais.

A atuacdo do Tribunal de Contas, no controle da legalidade, ndo se encerra na
fiscalizagcdo formal, mas se solidifica no controle das garantias e na tutela dos direitos
fundamentais. No controle da economicidade, deve garantir a justica e o direito a igualdade
dos cidadéos; e na legitimidade deve proceder & fundamentacdo da atividade financeira'**.

Ricardo Lobo Torres assevera que a atuagdo dos Tribunais de Contas no que diz
respeito as finangas publicas tem de estar relacionada com a efetividade dos direitos
fundamentais. Afirma o autor que:

Os direitos fundamentais - ou direitos da liberdade, ou direitos humanos - sdo
aqueles inerentes a pessoa humana, inalienaveis e imprescritiveis, dotados de
eficécia contra terceiros e que estdo declarados, em enumeracdo ndo exaustiva, no
art. 5° da Constituicdo de 1988. Tais direitos, neste final do século XX, ndo mais se
restringem aos individuais, sendo que podem compreender também os coletivos, os

transindividuais e os difusos, que pertencem a pessoas ligadas por interesses comuns
ou por circunstancias de fato.

112 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 642.

1* TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 194, p. 31-45, out/dez. 1993. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894/46788>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 33.
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Os direitos fundamentais tém uma relacdo profunda e essencial com as financas
pUblicas. Dependem, para a sua integridade e defesa, da saide e do equilibrio da
atividade financeira do Estado, ao mesmo tempo em que lhe fornecem o fundamento
da legalidade e da legitimidade. Os direitos fundamentais se relacionam com os

diversos aspectos das financas pablicas™.

Sob essa Otica, é possivel concluir que a atividade de fiscalizacdo — no controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas — esta relacionada ao dever de atuar em
consonancia com principios e regras assegurados pela CRFB/1988, principalmente na
efetividade dos direitos fundamentais.

Nos dizeres de Daniela Zago Goncalves da Cunda:

Complementando-se as nocdes sobre a efetividade dos direitos fundamentais,
destaca-se o dispositivo constante no art. 5°, §1° da CRFB, de maneira a ndo ser
subestimado — devendo ser aplicado aos direitos fundamentais sem excegédo -, nem

superestimado de forma a ser aplicado tdo-somente aos direitos fundamentais e ndo
a todas as normas constitucionais.

O comando constitucional explicitado no art. 5°., §1°., da CRFB imp&e aos 6rgdos
estatais, incluindo-se os Tribunais de Contas, a missdo de maximizar a eficicia dos
direitos fundamentais. Inquestionavel, portanto, que as Cortes de Contas estdo
investidas na atribuicdo constitucional de promover as condi¢Ges para que oS
direitos e garantias fundamentais sejam reais e efetivos.

A atuacdo dos Tribunais de Contas podera assumir maior destaque no que se refere a
efetividade dos direitos fundamentais, mediante uma atuacdo pedagdgica (com a
utilizacdo de novos mecanismos de controle externo) na tomada de decisdo dos
administradores, quando da implementacdo de politicas publicas para a realizacdo
dos direitos fundamentais (em consonancia com as previsGes orcamentarias), e

mediante a fiscalizagdo do caso concreto dos referidos investimentos

orgamentarios™®.

Os Tribunais de Contas se tornaram verdadeiros instrumentos de controle externo da
gestdo publica, passando a ser vistos como 6rgdos protetores de controle na seguranca da
tutela dos direitos fundamentais, ou seja, como instrumentos de cidadania, no ambito do
controle externo sob a Administracéo Publica.

Por outro lado, a atividade administrativa, pautada no controle unilateral e arbitrario,
tem se mostrado ineficiente e inadequada ao dinamismo e complexidade da sociedade
contemporanea. O classico modelo imperativo de controle, em que a Administracdo Publica

nem sequer dialoga, ndo se coaduna com a nova concepcao democrética.

4 TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democrética e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 194, p. 31-45, out/dez. 1993. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894/46788>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 33.

115 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de politicas ptblicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273>. Acesso em: 13 abr. 2017. p.
123-124.
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Assim, diante de novas tendéncias e afastando uma intervengdo administrativa
unilateral, autoritaria e burocratica, a Administragdo Publica tem buscado adotar mecanismos
consensuais no sistema de controle, com o intuito de ofertar a sociedade uma administracédo

competente, eficiente e transparente.

2.3 A consensualidade no sistema de controle da Administracédo Publica

No decorrer do tempo, a Administracdo Publica passou a identificar erros em seu
modelo de organizacdo, pautado no controle unilateral. Esse classico modelo imperativo e
burocratico de controle compromete a eficiéncia administrativa e a plena realizacdo do
interesso publico, portanto, ndo se coaduna com a nova concepcdo de administragdo
participativa e democratica. Com isso tem ganhado espaco a atuacdo por meio da
consensualidade.

Sobre a tematica do controle consensual, Luciano Ferraz defende a importancia da
alteracdo da logica dos mecanismos de controle, que “[...] deixam de ser vistos numa vertente
estritamente sancionatéria — viséo tipica do Direito concebido como ordem da coergéo —, para
se alinhar como meio de pacificagdo negociada das controvérsias na ordem interna [...]”116.
Nessa 6tica, Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka acrescentam:

A expansdo do consensualismo na Administracdo Publica vem acarretando a
restricdo de medidas de cunho unilateral e impositivo a determinadas areas da acao

administrativa. 1sso provoca o florescimento da denominada Administracio

consensual, e a mudanca de eixo do Direito Administrativo, que passa a ser

orientado pela l6gica do consenso™’.

O mecanismo do consenso permite uma administracdo mais flexivel e a harmoniza
com os ditames do Estado Democratico de Direito, valorizando a participacdo do cidaddo na
tomada de deciséo da acdo administrativa, na condicéo de titular de direitos.

Irene Nohara entende que o Estado Democratico é aquele que se baseia no consenso,
sendo que a concepc¢do da consensualidade esta ligada a nocdo de legitimidade da atuacdo do
Estado:

A partir do desenvolvimento de uma nog¢do publicista de consenso, relacionada com
a legitimidade da atuacdo estatal, objetiva-se desvelar a falsidade do argumento de
que uma atuacdo pretensamente consensual da Administragdo Publica baseia-se na

116 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 2.

7 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. Administragdo consensual como a nova face da
Administracdo Publica no século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de acdo.
Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 32, p. 31-50, abr./jun. 2008. p.
27.
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substituicdo da imperatividade dos atos administrativos por uma acdo mais
‘concertada’, isto ¢, pautada na visdo privatistica dos negocios juridicos.™®

Ademais, o Estado Democratico de Direito, fundamentalmente, acrescenta a
participagdo popular ao Estado Social com base no principio da soberania do povo, adotado
no Preambulo da CRFB/1988, o que pressupde o envolvimento da sociedade civil na atuacao
da Administracdo Pablica.

Nesse sentido, Maria Tereza Fonseca Dias destaca:

No Estado Democratico de Direito, é o principio da soberania popular que impde a
participacdo efetiva e operante do povo na coisa publica, participagdo que ndo se
exaure na simples formacéo das instituicfes representativas. Deve haver, portanto, a
presenca do elemento popular na formacdo da vontade do Estado e da
Administracéo Publica.

A esfera publica, nesse sentido, ndo pode mais confundir com a esfera estatal, mas
deve consistir numa estrutura intermediaria entre o sistema politico, por um lado, e
os setores privados do mundo da vida e os sistemas funcionais, por outro lado,
segundo a perspectiva da teoria habermasiana. Essa nova conformacgdo da esfera
publica é dada no intuito de substituir a autonomia privada do individuo pela
autonomia social dos participantes nos procedimentos™.

A autora acrescenta que o Estado Democréatico de Direito passa a exigir atuagdo mais
participativa do povo nos processos decisorios e nos atos da Administracdo Pablica, a partir
de ideias, manifestacdes culturais e étnicas, e modelos de organizacdo e interesses dos mais
diversos setores da sociedade?°.

A percepcédo do controle na Administracdo Publica adquire novos contornos por meio
da consensualidade e uma redefinicdo tedrica do interesse publico, conforme aponta Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, ao afirmar que:

A vinculacdo ao interesse publico, mais do que uma nocdo orientadora de uma das
modalidades de atuacdo do Poder Pubico no cumprimento de sua destinagdo
administrativa, consolidou-se, ao longo de dois séculos, como um dogma, capaz de

inibir ndo apenas a possibilidade de controle do mérito administrativo ante sua
invocagdo peremptoria, como de constituir-se em um instransponivel obstaculo a

118 NORAHA, Irene Patricia. Consensualidade e gestdo democratica do interesse puablico no Direito

Administrativo contemporaneo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 78, p. 29-51, mar./abr. 2013.

9 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do Direito
Administrativo a partir do estudo da relagdo entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003. p. 151.

120 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do Direito
Administrativo a partir do estudo da relagdo entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003. p. 151-152.
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admissibilidade de qualquer negociacdo entre o Poder Publico e cidaddos em

instancia administrativa sobre a melhor maneira de realizar-se o seu atendimento®?.

Odete Medauar aponta a relevancia do consensualismo no ambito da Administracao

contemporanea, ao afirmar que:

A atividade de consenso-negociacdo entre Poder PUblico e particulares, mesmo
informal, passa a assumir papel importante no processo de identificacdo de
interesses publicos e privados, tutelados pela Administracdo. Esta ndo mais detém
exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade se
reduz, atenua-se a pratica de imposicdo unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor os
problemas e aspiracdes da sociedade. A Administracdo passa a ter atividade de
mediacdo para dirimir e compor conflitos de interesses entre varias partes ou entre
estas e a Administracdo. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado
sobre 0 ato como instrumento exclusivo de definicdo e atendimento do interesse
publico, mas como atividade aberta a colaboracdo dos individuos. Passa a ter relevo
0 momento do consenso e da participagao’?.

De igual modo, Patricia Baptista acrescenta:

A atividade consensual contribui, ainda, para aumentar a transparéncia das
atividades administrativas. E preferivel, por obvio, que os interesses privados
associados a Administracdo Publica sejam devidamente identificados em um acordo
formal, do quem como ocorre por vezes, acertados em prévias negociatas de
bastidores e, depois, trazidos a publico disfarcados de interesses da coletividade.

Nessa perspectiva, 0 consenso se apresenta como instrumento moralizador e de

imparcialidade da Administracéo Publica™®.

Os meios tradicionais da atuacdo da administracdo passam a oferecer espaco a

participacdo e ao consenso. Torna-se imprescindivel a (re)estruturacéo e consolidacdo de uma

Administracdo Publica democratica, que seja pautada no aperfeicoamento de canais

dialdgicos, democraticos e conciliatorios com o cidadéo.

Maria Tereza Fonseca Dias assevera a importancia da democracia participativa na

Administracdo Publica como forma de legitimacdo de sua atuacdo administrativa ao concluir

que:

Considerando que a maioria das administra¢cdes publicas ainda ndo se “adaptou”
nem mesmo a realidade do Estado social de direito, como se depreende dos relatos
dos administrativistas europeus (Estorninho, 1999; Rabault, 1997; Chevallier,
1998b), e bem se observa na configuragdo e na praxis das administracdes publicas
brasileiras, a formagdo e consolidacdo de uma Administracdo Publica no paradigma
do Estado Democratico de Direito longe ainda estdo de se experimentarem,

121 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 324-325.
122 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolug&o. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

p. 211.

12 BAPTISTA, Patricia. Transformagcdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 266-

2670.
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enquanto cidaddos ndo ocuparem os postos de participantes dos discursos politicos,
visto que nao deve ser feita com a “iniciativa” da Administragdo Publica.

Pode-se indagar, entretanto, 0 que ocorrera com as praticas das administracdes
publicas, se as mesmas nao forem se adaptando a um novo paradigma do direito e
ndo buscarem legitimarem suas acées'?.

Desse modo, as medidas consensuais surgem como alternativa para prevenir ou
encerrar conflitos, além de evitar possiveis controvérsias decorrentes da adocéo de solucdes
unilaterais e imperativas e possibilitar concessdes reciprocamente condicionadas'®. Com base
nesse cenario, a adocdo de novas formas de controle por meio de instrumentos consensuais
confere a Administracdo Publica maior eficiéncia administrativa na gestdo da coisa publica.

Assim € que se propOe a existéncia de um principio da consensualidade para que a
Administracdo Publica possa buscar, sempre que possivel, a solu¢cdo adequada para 0s
conflitos, pela via do consenso™?.

A crise da democracia representativa estabelece a necessidade de instrumentos para
gue se harmonizem a vontade e a participacdo dos cidaddos nos atos da Administracdo
Publica. Jos¢ Joaquim Gomes Canotilho ressalta que “[...] democratizar a democracia através
da participagéo significa, em termos gerais, intensificar a optimizacdo das participacdes dos
homens nos processos de decisdo™?’,

Gustavo Binenbojm enfatiza a discussdo da democratizacdo no ambito da
Administracdo Publica:

De outra banda, assume papel cada vez mais proeminente no direito administrativo
moderno a discussao sobre novas formas de legitimacdo da acdo administrativa.
Uma das vertentes desenvolvidas nesta linha é a da constitucionalizago. Uma outra
¢ baseada na democratizagdo do exercicio da atividade administrativa nao
diretamente vinculada a lei. Tal democratizagdo é marcada pela abertura e fomento a

participacdo dos administrados nos processos decisorios da Administracdo, tanto em

defesa de direitos individuais (participacdo uti singulus), como em nome de

interesses gerais da coletividade (participagdo uti civiles)'?.

124 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pdés-moderno: novos paradigmas do Direito
Administrativo a partir do estudo da relagdo entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003. p. 166.

122 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transformagdes administrativas: um contributo ao estudo do contrato
administrativo como mecanismo de prevencdo e terminacdo de litigios e como alternativa a atuacdo
administrativa autoritaria, no contexto de uma Administracdo Publica mais democratica. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2007. p. 34.

126 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 3.

127 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. ed., reimp.
Coimbra: Almedina, 1999. p. 365.

128 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacéo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 77.
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De fato, urge a necessidade de democratizacdo da atividade estatal, que deve ser
efetivada com a participagdo do proprio cidaddo na formacéo da vontade diretiva do Estado,
por meio da consensualidade, como forma de legitimacdo de sua atuacdo administrativa.

A efetivacdo da participacdo democratica no controle da atividade administrativa
colabora para a elevacdo do grau de consensualidade e legitimacdo da atuacdo da
Administragdo Publica.

A discussdo ganha novos contornos, porém, na relacdo entre legalidade e
consensualidade, no que diz respeito ao grau de vinculacdo da Administracdo Publica a lei e
ao direito. Isso ocorre porque 0 consenso exige a presenca de algumas caracteristicas: a
flexibilidade das normas e a informalidade no desempenho das atividades administrativas.

Porém a lei faculta & Administracdo Publica a criacdo de mecanismos consensuais de
gestdo, nas hiplteses em que estejam presentes normas juridicas maleaveis. Garcia de
Enterria, citado por Patricia Baptista, observa que:

[...] a aplicacdo do regime de consenso, em substituicdo do exercicio unilateral dos

poderes publicos, [...] s6 pode ser realizada em virtude de autorizacBes legais

especificas, ali onde circunstancias particulares especificas permitam que seja

considerado positivo™®.

A consensualidade, em oposicdo a unilateralidade, é permitida principalmente nas
situacbes em que a ordem juridica faculta a adogdo de mecanismos ou instrumentos
consensuais com o objetivo de aumentar a eficiéncia, transparéncia e em consonancia com
interesse publico, no controle de gestdo. Os melhores exemplos desse tipo de mecanismo ou
instrumento podem ser encontrados na adocdo de contratos de gestdo e termos de parceria,
que sdo expressdes da Administracdo Publica consensual.

Porém, apesar da possibilidade do ajuste de regras de consenso, por parte do gestor,
com base na discricionariedade, a atividade estatal deve se submeter a legalidade e ao
conjunto de principios e regras do ordenamento juridico. Nesse mesmo diapasdo, a
consensualidade e seus instrumentos — sob a égide de uma administragdo publica democratica

e focada na gestdo de resultados — jamais devera sobrepor ao interesse publico.

129 ENTERRIA, Garcia de apud BAPTISTA, Patricia. Transformagdes do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003. p. 270.
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Desse modo, Irene Nohara defende que o poder do Estado ndo € ilimitado, pois sempre
haverd obediéncias legais para a acdo estatal, ou seja, a consensualidade na Administracdo
Publica apresentara os seus limites na sua aplicabilidade.**

Assim, a utilizacdo de instrumentos consensuais no controle pela Administracao
Publica ndo pode se dar de forma irrestrita. Deverd ocorrer de forma consciente e limitada,
sendo inadmissivel sua aplicacdo em situacBes em que exista expressa previsdo legal em
sentido contrario, ou mesmo na hipdtese em que 0 consenso contrarie 0S principios
constitucionais.

E nesse cenario e sob essa realidade de busca de utilizagio — onde possivel — de
instrumentos de atuacdo consensual da Administracdo Puablica que surge o Termo de
Ajustamento de Gestdo, como expressao do consenso no ambito do sistema de controle da

Administracdo Publica, como se vera a seguir.

130 NOHARA, Irene Patricia. Consensualidade e gestdo democratica do interesse publico no Direito
Administrativo contemporaneo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 78, mar./abr. 2013, p. 37
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3 0 TERMO DE AJUSTAMENTO DE GESTAO NO SISTEMA DE CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O Termo de Ajustamento de Gestdo no sistema de controle da Administracdo Publica
se apresenta como mecanismo de consenso entre o 6rgdo controlador e o controlado, sendo
que o fundamento juridico para sua celebracdo possui amparo nas leis organicas e resolucdes
dos Tribunais de Contas da Federacdo.

Como sera exposto neste capitulo, ja existem propostas de inclusdo do Termo de
Ajustamento de Gestdo no Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e
Entes de Colaboracdo e no Anteprojeto de Lei Nacional do Processo de Fiscalizagdo dos

Tribunais de Contas.
3.1 Caracteristicas e fundamento juridico

O Termo de Ajustamento de Gestdo, doravante chamado TAG, é mecanismo do
sistema de controle consensual da Administracdo Publica na gestdo de recursos publicos, que

tem como objetivo impedir a atuacdo administrativa fora dos limites do sistema legal

institucionalizado™.

A celebracdo de TAG suspende a aplicacdo de sancdo ou penalidade ao gestor publico,
desde que obedecidas condi¢cOes e prazos previamente estabelecidos. Seu descumprimento,

contudo, poderé ensejar rescisdo automatica do Termo celebrado e a consequente aplicacdo de

penalidade e/ou sancio*®.

Flavio de Aradjo Willeman, entende que o TAG tem amparo no principio da

finalidade administrativa:

[...] O fundamento para esta postura estatal encontra eco no principio da finalidade
administrativa (implicito no artigo 37, caput, da CRFB/1988, mas explicito, v.g., no
artigo 2° da Lei Federal n® 9.784/99) que deve ser interpretado & luz de preceitos
tedricos que dao sentido ao que se tem denominado de consensualidade
administrativa na busca do interesse pulblico, razdo para se agastar, em casos
concretos, mediante ponderagdo técnica fundamentada, a atuacdo imperativa
sancionatéria do Estado para encontrar, no consenso, sobretudo no dialogo

131 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento tépico pelo Direito Administrativo pds-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul./ago./set. 2012. Disponivel em:
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 81.

132 BOAVENTURA, Vanessa Canédo Pinto. Termo de ajustamento de gestdo. In: . Curso de pos-
graduacao em advocacia publica: BH. Brasilia: Advocacia Geral da Unido, 2013.p. 286.
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compromissorio de seus “parceiros”, alternativas para aprimorar as parcerias e,

eventualmente, os servicos plblicos a eles delegados™®.

O TAG tem como fundamento constitucional o principio da eficiéncia administrativa,
que busca a mudanca do controle-sancéo para o modelo de controle-consensual*®*.

Luciano Ferraz destaca a importancia da ado¢do de mecanismos de consensualidade
no sistema de controle pela Administracdo Pablica, como é o caso do Termo de Ajustamento
de Gestdo, por demonstrar mais eficacia e economia, in verbis:

A ideia fundamental subjacente ao modelo proposto foi a alteracdo da logica dos
mecanismos de controle, que deixam de ser visualizados numa vertente estritamente
sancionatéria — visao tipica do Direito concebido como ordem de coercdo —, para se
afirmar como meio de pacificacdo negociada das controvérsias na ordem interna, na

conformidade do que preceitua o Predmbulo da Constitui¢do da Republica de 1988
(CR).

Com efeito, a concepcdo da atividade de controle exclusivamente como “controle-
sangdo” pertence ao tempo em que tanto a atividade de administragao publica quanto
o ordenamento juridico buscavam sua esséncia no positivismo: a administracéo seria
eficiente e otimizada se cumprisse fidedignamente os procedimentos tragados pelos
regulamentos organizacionais (Escola da Administracdo Cientifica), e o Direito
restaria respeitado & medida que o Administrador cumprisse a risca os artigos de lei
(abstrata e genérica) predispostos pelo Legislador (principio da legalidade estrita).

]

Nesse cenario, restou concebida a ideia de produgdo de instrumentos consensuais de
controle, com o objetivo deliberado de substituir parcialmente o controle-san¢éo
pelo controle-consenso, e o controle-represséo pelo controle-impulso™.

O TAG, no contexto do sistema de controle consensual da Administracdo Publica,
requer vinculo de cooperagdo entre controlador e controlado, quando colocados diante de
infracdo ou mesmo de potencial infragdo a norma.

A inovacdo trazida pelo TAG, dentro do contexto de consensualidade, € a

possibilidade de resolucdo de um problema administrativo entre o 6rgao controlador e o

13 WILLEMAN, Flavio de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo nas concessdes: conversibilidade das
san¢Ges administrativas pecuniarias em investimentos. Revista de Direito da Administragdo Publica, v. I, n.
1, p. 1-12, 2012. Disponivel em: <http://redap.com.br/index.php/redap/article/view/9/10>. Acesso: 15 mar.
2017. p. 4.

13 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho a realidade.
Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 286.

% FERRAZ, Luciano de Aratjo. Controle consensual da Administracdo Publica e suspensio do processo
administrativo disciplinar (SUSPAD) — A experiéncia do Municipio de Belo Horizonte. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 65, n. 4, p. 13-19, out./dez. 2007. Disponivel em:;
<http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/eventos/anos-anteriores/2007/arquivos/seminario-nacional-de-
direito-administrativo-disciplinar/painel-vi-luciano-ferraz.pdf>. Acesso: 27 maio 2017. p. 1.
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controlado, de forma dialdgica, em contraponto a aplica¢do unilateral de medidas punitivas

pelo 6rgéo de controle®.

Sobre o TAG, Luciano Ferraz acrescenta:

O TAG afina-se com a moderna tendéncia da Administracdo Publica e do Direito
Administrativo, menos autoritario e mais convencionais, imbuidos do espirito de ser
a consensualidade alternativa preferivel a imperatividade, sempre que possivel [...]

sempre que nao seja necessario o poder coercitivo™’.

Luciano Ferraz, ainda sobre o TAG, entende que “[...] € preciso perceber que o termo
de ajustamento de gestdo assumira contornos de verdadeiro contrato de gestdo e o Tribunal de

Contas desempenhara o papel de arbitro entre a sociedade e os agentes encarregados de lidar

com a res publica™**®,

Claudia Costa Araljo e Marilia Souza Diniz Alves colaboram com o esclarecimento

da questdo, acrescentando:

A solugdo negociada dos conflitos convida o jurisdicionado a assumir um papel
ativo no controle deixando de ser mero espectador, uma vez que fica evidente que a
punicdo ndo é to eficaz para melhorar a gestéo.

A construcdo consensual baseia-se na rememorada técnica da dialética, entendida
como arte de trabalhar com opinifes opostas, que instaura entre elas um dialogo,
confrontando-as, no sentido de um procedimento critico. Tem por base a prudéncia,
virtude que pondera, sopesa os diversos argumentos para ao final formular um

acordo de forma equilibrada*®.

O TAG ¢ norteado pelos principios da consensualidade, voluntariedade e boa-fé,

conforme explicam Claudia Costa Aradjo e Marilia Souza Diniz Alves:

Consensualidade. Impde a Administracdo Publica o dever de, sempre que possivel,
buscar a solucdo para questdes juridicas e conflitos pela via do consenso. A
consensualidade ¢ alternativa fundamental e necessaria e, em matéria de controle
publico representa o novo paradigma, no qual o Direito Administrativo caminha da
rigidez autoritéria a flexibilidade democrética.

Voluntariedade. Por esse principio temos que as partes devem participar do
procedimento de forma livre, voluntéria, exercendo assim em plenitude a autonomia,
sem afetar a discricionariedade do gestor.

13 BOAVENTURA, Vanessa Canéddo Pinto. Termo de ajustamento de gestdo. In: . Curso de poés-
graduacdo em advocacia publica: BH. Brasilia: Advocacia Geral da Unido, 2013. p. 289.

13" FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 4.

1% FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de ajustamento de gestdo e o alerta previsto no art. 59, § 1°, da Lei de
Responsabilidade Fiscal: dez anos depois. Forum de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, maio
2010.

139 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento topico pelo Direito Administrativo pds-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul./ago./set. 2012. Disponivel em:
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 86-87.
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Boa-fé. Se houver indicios de ma-fé ou se o dano ja tiver ocorrido, o TAG, nao sera
mais cabivel'®.

A partir do consenso, voluntariedade e boa-fé, o TAG permite atuacdo efetiva do
controle, de forma a evitar a ma gestdo administrativa e eventual litigio entre os 6rgéos da
Administracdo Publica. Como mecanismo moderno de controle, ele tem a funcdo de
diagnosticar de forma célere as irregularidades e a0 mesmo tempo propor solucdes™*.

Ao defender a ado¢do do TAG no controle, Daniela Zago Goncalves da Cunda
acrescenta que:

[...] a efetivacdo do termo de ajustamento de gestao viabilizara a célere reparagdo de
danos causados ao erario, possibilitando uma rapida e eficiente correcdo de
irregularidades praticadas na gestdo publica, de maneira a valorizar o principio

constitucional da eficiéncia administrativa e os direitos fundamentais a duracéo
razoavel do processo e a boa administragio®*,

Luciano Ferraz, também defendendo a tese de aplicacdo do controle da Administracdo

Publica conferida pelo TAG, destaca:

Na légica do controle-sancdo ndo ha meio termo: ou a conduta é conforme as regras
e procedimentos ou ndo é. No segundo caso, 0 sujeito deverd ser penalizado,
independente das circunstancias praticas por ele vivenciadas na ocasido e das
consequéncias futuras, as vezes negativas para o préprio funcionamento da maquina
administrativa e quicA a perspectiva de justica inerente ao Direito na
modernidade™*.

Vanessa Canédo Pinto Boaventura assevera que o mecanismo do TAG ¢é baseado na
doutrina de Jacques Chevallier'**, sendo que o Estado, na funcio de regulador, deve “[...]
privilegiar a contratualizagcdo em face do enquadramento pela via regulamentar e o contrato
aparece, desse modo, como um instrumento pelo qual os atores publicos procuram atingir

seus objetivos™*.

140 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento topico pelo Direito Administrativo pés-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul/ago./set. 2012. Disponivel em;
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 87.

141 CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Um breve diagnéstico sobre a utilizacdo do termo de ajustamento de
gestdo pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 11, n. 58, p. 243-
251, nov./dez. 2009. p. 1.

2 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de politicas ptblicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273>. Acesso em: 13 abr. 2017. p.
137.

3 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 4.

14 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Traducdo de Marcal Justem Filho. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2009. p. 161-162.

1% BOAVENTURA, Vanessa Canédo Pinto. Termo de ajustamento de gestdo. In: . Curso de pos-
graduacao em advocacia publica: BH. Brasilia: Advocacia Geral da Unido, 2013. p. 291.
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Sobre a possibilidade do Poder Publico de transigir e celebrar acordos administrativos,

0 STF ja admitiu, expressamente, quando do julgamento do Recurso Extraordinério n.

253.885-0/MG, de Relatoria da Ministra Ellen Grace, a constitucionalidade de tal
possibilidade, conforme consignado na ementa do julgado:

EMENTA: Poder Publico. Transacdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse

publico sao indisponiveis porque pertencem a coletividade. E, por isso, o

Administrador, mero gestor da coisa pulblica, ndo tem disponibilidade sobre os

interesses confiados a sua guarda e realizacdo. Todavia, ha casos em que o principio

da indisponibilidade do interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se

tem em vista que a solucdo a ser adotada pela Administracdo é a que melhor
atenderd a ultimacdo desse interesse.

Assim, tendo o acérddo recorrido concluido pela ndo onerosidade do acordo

celebrado, decidir de forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-

probatéria, o que é vedado nessa instancia recursal (Sum.279/STF)™®.

Para o STF, o principio do interesse publico é indisponivel, uma vez que pertence a
coletividade. Por outro lado, no que diz respeito a indisponibilidade dos bens publicos, a
Corte Suprema entendeu que, nas situacfes em que o principio da indisponibilidade apenas
dos bens publicos deve ser atenuado, a solucdo adotada — no caso a celebracdo de acordo
administrativo — é a que melhor atende ao interesse publico, admitindo-se a consensualidade
no ambito da Administragdo Publica. Assim, a indisponibilidade dos bens néo
necessariamente incorre na indisponibilidade do principio do interesse publico.

Luciano Ferraz compreende que a aplicagdo do instrumento do TAG tem o “[...]
objetivo de ‘contratualizar’ com os administradores alternativas e metas para a melhoria do
desempenho dos 6rgaos, entidades e programas [

Angerico Alves Barroso Filho destaca que esse instrumento, que é resultado do acordo
de vontade entre as partes, possibilita que:

[...] diante da inobservancia de principios e regras constitucionais e legais, de

procedimento, do ndo alcance de politicas estabelecidas — consultas essas sujeitas a

sangdo — pactuam objetivos a serem cumpridos, corre¢do de rumo a ser

implementada, e que o descumprimento resulta na aplicagdo de sangdo™*.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 253.885-0/MG. Recte.: Municipio de Santa Rita
do Sapucai. Recdo.: L&zara Rodrigues Leite e Outras. Rel.: Min. Ellen Gracie. Primeira Turma. Julg.:
04/06/2002. Diéario da Justica, 21 jun. 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=258322>. Acesso em: 20 mar. 2017. p.
796.

17 FERRAZ, Luciano de Aratjo. Os novos rumos para o controle da Administragdo Publica: auditorias de
gestdo e eficiéncia administrativa. 195 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), Belo Horizonte, 2003.p. 141.

18 BARROSO FILHO, Angerico Alves. Avaliacio do Termo de Ajuste de Gestdo como Instrumento do
Controle Consensual da Administragdo Publica. Constitui¢do, Economia e Desenvolvimento: Revista da
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Porém o que se percebe é que, por se tratar de instrumento do sistema de controle
consensual da Administracdo Publica, o TAG foi desenvolvido para além do ambito da estrita
legalidade e dos procedimentos de organizag®es mais rigidos, da legalidade formal*.

A fundamentacdo legal do TAG, para Claudia Costa Araujo e Marilia Souza Diniz
Alves (2012, p. 84), pode ser encontrada desde em preceitos constitucionais, como na
previsdo contida no art. 71, inc. 1X, da CRFB/1988, que regulamenta o exercicio do controle
externo pelo Tribunal de Contas, até na legislacdo ordinaria, como é o estabelecido na
Constituicdo do Estado de Minas Gerais (art. 76, inc. XV*") e nas leis que tratam da
responsabilidade fiscal e acdo civil pablica.

Corroborando o exposto acima, Luciano Ferraz™*

também entende que a iniciativa do
TAG, pelos Tribunais de Contas — no caso do controle externo —, tem amparo na interpretacédo
contida no art. 4°, em seu caput e inc. VII**, e no art. 71, inc. 1X**®, ambos da CRFB/1988.

Da mesma forma, o TAG possui fundamento na previsdo disposta no art. 59, § 1°, inc. V>,

Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 6., n. 11, p. 391-415, jul./dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.abdconst.com.br/revistal2/avaliacaoAngerico.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017.p. 400.

1 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento topico pelo Direito Administrativo pds-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul/ago./set. 2012. Disponivel em;
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017.p. 86.

130 «Art. 76 — O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas, ao qual compete: [...] XV — apreciar a legalidade, legitimidade, economicidade e razoabilidade de
contrato, convénio, ajuste ou instrumento congénere que envolvam concessdo, cessdo, doagdo ou permisséo de
qualquer natureza, a titulo oneroso ou gratuito, de responsabilidade do Estado, por qualquer de seus 6rgaos ou
entidade da administragdo indireta;” (MINAS GERAIS. Constituicdo do Estado de Minas Gerais. 18 ed.,
rev. e atual. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2017. Disponivel em:
<https://www.almg.gov.br/export/sites/default/consulte/legislacao/Downloads/pdfs/ConstituicaoEstadual .pdf>.
Acesso em: 23 jun. 2017).

11 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set/out/nov, 2011, p. 5.

152 «Art. 4°. A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios:
[... ]Vl - solugéo pacifica dos conflitos;” (BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

153 «Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: [...] IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;” (BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

14 «Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle
interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a: [...] § 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos
referidos no art. 20 quando constatarem: [...] V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestao or¢amentaria” (BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de
maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras  providéncias.  Didrio  Oficial da Unido, 5 maio 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em 12 mar. 2017).
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da Lei Complementar n. 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e no art. 5°, § 6°'*°, da Lei
n. 7.347/85 (Lei de Acdo Civil Publica), que trata do compromisso de ajustamento de
conduta®.

Porém, as formalidades do TAG serdo definidas de acordo com a lei organica dos
respectivos Tribunais de Contas ou em normativos especificos e regimentos internos, no caso
do controle externo da Administragdo Publica.

Daniela Zago Gongalves da Cunda, sob o0 mesmo entendimento de Luciano Ferraz,
destaca a possibilidade de os Tribunais de Contas firmarem TAGs com o 6rgdo da

Administracdo Publica a ser controlado, com base nos arts. 71 e 72 da CRFB/1988:

No que tange a possibilidade do termo de ajustamento de gestdo, diante das
consideracbes  anteriormente  expostas e por analogia, mesmo que
desconsiderdssemos a previsdo expressa na Constituicdo e em lei (como serd visto
em tdpico especifico), ndo haveria obices a possibilidade de os Tribunais de Contas
celebrarem compromissos de ajustamento de conduta, por se tratar de prerrogativa
que decorre de maneira imediata da competéncia tragada aos drgdos de controle

externo (arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal)™’.

Assim, Cunda, avalizando as li¢des de Ferraz'*®, afirma “[...] que ja ha previsdo legal
(mesmo que especifica para determinadas situacdes) e constitucional do termo de ajustamento
de gestio™’.

Angerico Alves Barroso Filho, apds estudo sobre a celebracdo de TAG nas diversas
esferas da Administracdo Publica, aponta os principais objetos encontrados nos mecanismos
ja celebrados, conforme destaca:

Os TAGs firmados, conforme se observa, alcangaram assuntos dos mais diversos,

desde pessoal, merenda escolar, cumprimento de normas contabeis, até obras, como
ndo poderia deixar de ser em funcdo da abrangéncia de atuacdo dos Tribunais de

15 «Art. 5°Tém legitimidade para propor a agdo principal e a agdo cautelar: [...] § 6° Os 6rgéos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.” (BRASIL. Lei n. 7.347, de 24 de
julho de 1985. Disciplina a agdo civil pdblica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (VETADOQ) e da
outras  providéncias.  Diario  Oficial da Unido, 25 jul. 1985.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L73470rig.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

1% FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 2.

17 CUNDA, Daniela Zago Goncalves. Um breve diagnéstico sobre a utilizacdo do termo de ajustamento de
gestdo pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 11, n. 58, p. 243-
251, nov./dez. 2009. p. 2.

158 Nos termos da palestra proferida por Luciano de Aratjo Ferraz (FERRAZ, Luciano de Aradjo. Tribunal de
Contas — controle de servico concedido. Ill Seminario de Direito Administrativo, controle das politicas
pUblicas, protecdo do usudrio. Revista de Direito Administrativo, n. 239, p. 439-455, jan./mar. 2005.
<http://bibliotecadigital .fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43876/44734>. Acesso em: 9 jun. 2017).

%9 CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Um breve diagnéstico sobre a utilizagdo do termo de ajustamento de
gestao pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 11, n. 58, p. 243-
251, nov./dez. 2009. p. 4.
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Contas. Além disso, tiveram como partes municipios, estados, érgaos e entidades a

esses entes vinculados*®.

Desse modo, quando da ocorréncia de irregularidades cometidas por gestores publicos,
0 TAG tem sido adotado no sistema de controle consensual, para estabelecer metas e
cronograma de ajuste das condutas do Poder Publico, em vez de ensejar penalidades ou outras
medidas na esfera judicial.
Quanto aos efeitos do TAG no sistema de controle da Administracdo Publica, Claudia
Costa Araujo e Marilia Souza Diniz Alves acrescentam:
A assinatura do TAG suspendera a aplicacdo de penalidades ou sancdes, ficando o
processo sobrestado. E vedada a assinatura do TAG quando configurado desvio de

recursos publicos — auséncia de boa fé e em processos com decisdo definitiva
irrecorrivel.

Quanto aos efeitos decorrentes do TAG, ndo serdo retroativos se resultarem no
desfazimento de atos administrativos restritivos de direito, salvo nos casos de

comprovada ma-fé. Nas situacdes em que o TAG atingir particulares, esses serdo

previamente notificados'®.

N&o obstante a previsdo normativa para a existéncia do TAG, ndo se pode perder de
vista que ele é instrumento de controle consensual, dai ndo poder ele ser celebrado de forma
aleatoria, uma vez que esta sujeito a limites.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende que o primeiro limite a ser considerado é o
da legalidade constitucional:

[...] a legalidade constitucional vincula toda a agdo politico-administrativa dos

agentes publicos — aos quais cabe definir a escolha e executa-la concretamente —

destinada a realizacdo dos fins da acdo administrativa, dai se poder denomina-la,

indiferentemente, de legalidade finalistica ou de legalidade de resultado®®?.

Sobre o interesse publico, o autor acima citado defende a impossibilidade de “...]
negociar o interesse publico, mas de negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia. E
que coexiste com o interesse publico deduzido no conflito, o interesse publico, ndo menos

importante de compd-101%,

160 BARROSO FILHO, Angerico Alves. Avaliacio do Termo de Ajuste de Gestdo como Instrumento do
Controle Consensual da Administragdo Publica. Constitui¢do, Economia e Desenvolvimento: Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 6., n. 11, p. 391-415, jul./dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.abdconst.com.br/revistal2/avaliacaoAngerico.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017. p. 407.

181 ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento tépico pelo Direito Administrativo pds-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul./ago./set. 2012. Disponivel em:
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017.p. 87.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A administracdo publica consensual. MutagBes do direito
administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 185.

163 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 154.
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Daniela Mello Coelho entende que a contratualizacdo — como é o caso do TAG -,
apesar de garantir maior liberdade para o Poder Publico, ndo afasta a vinculacéo a legalidade:

[...] Indaga-se, portanto, o campo de atuacdo da manifestacdo de vontade dos
contratantes e da transacdo dos interesses no ambito do Direito Pudblico. O
instrumento pode prever maior liberdade de atuagdo as partes contratantes,
elastecendo o campo da discricionariedade administrativa, entretanto ao Estado-
Administracdo ndo é atribuida a competéncia para criar o Direito, ou seja, para
elaborar as regras aplicaveis ao contrato em tela.

A celebracdo de instrumento particular ndo pode afastar a submissao a legalidade.
Mesmo nédo estando presentes todas as premissas legais condicionantes da atuacdo
administrativa, a liberdade da Administracdo nunca é idéntica aquela gozada pelos
particulares, pois ainda que sob o regime de Direito Privado, a liberdade conferida
ao administrador ndo pode ser outra que ndo a pratica do fim previsto na norma. [...]

N&o obstante, tal afirmacdo parece negar um dos principios consagradores da
Administracéo burocratica, qual seja, a observancia da impessoalidade, que revela a

atuacdo do administrador em consonéncia com a finalidade legal. A confiancga, nesse

sentido, advém da lei'®*.

A titulo de exemplo, menciona-se novamente a vedacdo de celebracdo de TAG em
acOes de improbidade administrativa. A esse respeito, Daniela Zago Gongalves da Cunda
destaca:

Registre-se, em contrapartida as referidas previsdes legais e constitucionais, a
vedagdo prevista no §81° do art. 17 da Lei n° 8.429/92, pois ndo obstante a natureza
distinta entre a transacdo e o compromisso de ajustamento, em uma primeira leitura
do referido dispositivo legal, depreende-se a intengdo do legislador em impedir

qualquer possibilidade de ajustamento no que se refere aos atos de improbidade
administrativa'®.

E importante destacar, porém, que, como instrumento de controle consensual da
Administracdo Publica, o Termo de Ajustamento de Gestdo deve se limitar a legalidade lato
sensu™®, ou seja, ao principio da juridicidade administrativa, que requer a vinculagdo da
atividade administrativa ndo somente a legalidade, mas aos principios do ordenamento
constitucional como um todo. Isso impde ao 6rgdo controlador as mesmas limitacGes
determinadas ao 6rgdo controlado, sendo que somente estad autorizado a firmar ajustes que

estejam de acordo com o ordenamento juridico como um todo.

164 COELHO, Daniela Mello. Administracdo Publica gerencial e direito administrativo. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004.p. 169.

165 CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Um breve diagnéstico sobre a utilizagdo do termo de ajustamento de
gestao pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 11, n. 58, p. 243-
251, nov./dez. 2009. p. 4.

166 | egalidade lato sensu é aquela que n&o inclui somente as leis, como todos os principios vigentes no
ordenamento juridico (BOAVENTURA, Vanessa Canédo Pinto. Termo de ajustamento de gestdo. In:

Curso de pos-graduacéo em advocacia publica: BH. Brasilia: Advocacia Geral da Unido, 2013. p. 297).
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Segundo Luciano Ferraz, o TAG, como mecanismo de controle consensual,
desenvolve-se para além da legalidade estrita e de procedimentos de legalidade formal,
rigidos, adotando-se o consenso e a solugcdo negociada de conflitos de a@mbito interno,
conforme preambulo da CRFB/1988".

A observancia de tais limites, para fins de celebracdo de mecanismos consensuais de
controle (em abstrato) e dos Termos de Ajustamento de Gestdo (em especifico) sdo essenciais
para a compreensao do estudo de caso que serd analisado adiante.

Contudo, adiante sera demonstrada a evolucdo do Termo de Ajustamento de Gestdo
nas Leis Organicas dos Tribunais de Contas do Brasil, de modo a demonstrar o
aperfeicoamento e evolucdo dos mecanismos consensuais de controle na Administragdo

Publica.

3.2 O Termo de Ajustamento de Gestéo nas Leis Organicas dos Tribunais de Contas do

Brasil

O Termo de Ajustamento de Gestdo tem sido adotado no &mbito do controle externo
consensual da Administracdo Publica pelos Tribunais de Contas do Brasil. A pesquisa
apresentada neste topico partiu da legislacdo, em que se verificou alteracdes nas leis organicas
dos Tribunais de Contas e posterior regulamentacdo por meio de ResolucOes editadas pelo
6rgdo controlador, para que o Termo de Ajustamento de Gestdo possa ser utilizado como
mecanismo consensual de controle.

Na pesquisa da legislacdo que trata sobre o TAG, serdo apresentados 0s aspectos e
caracteristicas do instrumento, como os 6Orgdos legitimados para a propositura, efeitos,
hipoteses e vedacdes na celebracdo do Termo de Ajuste, bem como os procedimentos formais
complementares para a celebragdo do TAG no controle externo a ser exercido pelos Tribunais
de Contas sob a Administracdo Publica, com a regulamentacdo por meio de Resolucdes.

Adiante, serdo apresentados os Tribunais de Contas do Brasil que ja adotaram o Termo

de Ajustamento de Gestdo no ambito do controle externo.

7 FERRAZ, Luciano de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho & realidade. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 27, set./out./nov. 2011. p. 6.
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3.2.1 Tribunal de Contas do Estado do Amazonas

A Lei n. 2.423, de 10 de dezembro de 1996, que dispde sobre a Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM), foi alterada pela Lei Complementar
n. 120, de 13 de junho de 2013, acrescentando o art. 42-A e o art. 42-B'®®, que dispdem sobre
0 Termo de Ajustamento de Gestdo no sistema de controle externo.

Pode-se observar que as alteragdes introduzidas no art. 42-A da Lei Organica do TCE-
AM apresentam similaridades em relacdo a Lei Organica do TCE-MG (que sera analisada
mais a frente): ndo ha definicdo das hipoteses de cabimento do TAG; a legitimidade para a
propositura do TAG cabe ao Tribunal de Contas ou aos Poderes, 6rgaos e entidades por ele
controlados (8§ 1°); a assinatura do TAG suspendera a aplicacdo de penalidades ou san¢des (8
39); ha obrigacdo de ouvir terceiros que possam ser afetados direta ou indiretamente (8§ 4°); os
efeitos do TAG séo retroativos (8§ 5°); ha hipdteses em que ndo é permitida a celebracdo do
TAG (8 79).

168 «Art. 42-A. Fica instituido, no &mbito do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, Termo de Ajustamento
de Gestdo - TAG, para a regularizacdo de atos e procedimentos dos Poderes, 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica Direta e Indireta sujeitos a sua jurisdicéo.

§ 1°. O TAG podera ser proposto pelo Tribunal de Contas ou pelos Poderes, 6rgdos e entidades por ele
controlados, desde que ndo limite a competéncia discricionaria do gestor.

§2°. O documento de formalizagdo do TAG deverd conter, no minimo: |. a identificagdo precisa da obrigacéo
ajustada e da autoridade responsavel pelo seu cumprimento; Il. a fixacdo de prazo para o cumprimento da
obrigacdo e comprovacao junto ao Tribunal de Contas; Ill. a expressa adesdo, de todos 0s signatarios as suas
disposi¢des; 1V. as sangdes cabiveis no caso de descumprimento do termo, especificando, expressamente, o
valor da multa a ser aplicada.

8§ 3°. A assinatura do TAG suspendera a aplicacdo de penalidades ou sanc¢@es, conforme condicfes e prazos
nele previstos.

8 4° Nos casos em que o TAG impuser obrigacdes a particulares, por via direta ou reflexa, estes serdo
notificados previamente, observado o devido processo legal.

8§ 5°. Os efeitos decorrentes da celebragdo do TAG néo seréo retroativos se resultarem no desfazimento de atos
administrativos ampliativos de direito, salvo no caso de comprovada ma fé.

§ 6° O ndo cumprimento das obrigagdes previstas no TAG pelas autoridades signatarias enseja a sua
automatica rescisdo.

§ 7°. E vedada a assinatura de TAG nos seguintes casos: | — em situacBes que configurem indicios de
improbidade administrativa; Il — quando houver processo com decisdo definitiva irrecorrivel; 11l — guando
implicar em rendncia de receita publica, ressalvados os casos de multas aplicadas pelo Tribunal; IV — quando
implicar em redugdo dos percentuais constitucionais minimos de investimento nas reas de salde e educagdo;

8§ 8°. Cumpridas as obrigagdes previstas no TAG, o processo relativo aos atos e procedimentos objeto do termo
sera arquivado.

§ 9°. O TAG seré publicado na integra no Diario Oficial Eletronico do Tribunal de Contas.

Art. 42-B. O Tribunal de Contas regulamentara a aplicagio do TAG em ato normativo proprio”
(AMAZONAS. Lei n. 2.423, de 10 de setembro de 1996. DispGe sobre a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas e da outras providéncias. Diario Oficial do Estado, 16 jul. 1997. Disponivel em:
<http://www.tce.am.gov.br/portal/wp-content/uploads/lei_organica/lei_estadual 2423-1996 atualizada_(13-
06-2013).pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017).
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Entretanto é relevante pontuar que, nas hipoteses contidas no § 7° do art. 42-A da Lei
n. 2.423/1996, ndo ¢ possivel a celebragdo de TAG que for “implicar na redugdo dos
percentuais constitucionais minimos de investimentos nas areas da satde e educagao”.

Além da hipltese acima, também ndo € permitido o TAG nas situacdes que
configurem indicios de improbidade administrativa ou impliqguem renuincia de receita publica.

Ressalte-se que a lei que trata do TAG no Tribunal de Contas do Estado do Amazonas

ndo foi regulamentada.
3.2.2 Tribunal de Contas do Estado de Goias

A Lein. 16.168, de 11 de dezembro de 2007, que trata da Lei Orgénica do Tribunal de
Contas do Estado de Goiads (TCE-GO), foi alterada pela Lei n. 17.260, de 26 de janeiro de
2011, que se limitou a implantar, no art. 110-A'®, o Termo de Ajustamento de Gest&o.

A alteracdo somente autorizou a possibilidade de adocdo do TAG pelo TCE-GO, com
a finalidade de afastar penalidade ou sancdo decorrente de atos administrativos do érgdo ou
entidade por ele controlado.

Dessa forma, foi editada a Resolucdo Normativa n. 06/2012, com altera¢fes trazidas
pela Resolucdo Administrativa n. 007/2016, que estabeleceu 0s procedimentos
complementares em relacio & celebracdo do TAG no 4mbito do controle externo™”.

O art. 3° e seus incisos da Resolugdo Normativa n. 06/2012 estabeleceram a
legitimidade ativa para a propositura do TAG: | — Relator de processo em tramitacdo no
Tribunal de Contas, para regularizacdo de ato ou fato relacionado ao objeto do processo de
sua relatoria; Il — Presidente do Tribunal de Contas, quando se tratar de matéria de
repercussdo geral; e Il - Responsaveis pelos Poderes, 6rgdos ou entidades controladas pelo
Tribunal de Contas do Estado. O paragrafo nico do referido artigo dispde que ndo sera

admitida a proposicdo de TAG por particulares.

169 «Art. 110-A. O Tribunal de Contas pode propor a assinatura de termos de ajustamento de gestdo para o efeito
de afastar a aplicagdo de penalidades ou san¢des e adequar os atos e procedimentos do 6rgdo ou entidade
controlada aos padrdes de regularidade” (GOIAS. Lei n. 17.260, de 26 de janeiro de 2011. Altera a Lei n.
16.168, de 11 de dezembro de 2007 (Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de Goias) e da& outras
providéncias. Diéario Oficial do Estado, 31 jan. 2011. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br/leis_ordinarias/2011/lei_17260.htm>. Acesso em: 15 mar. 2017).

0 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado. Resolucdo Normativa n 006, de 1 de dezembro de 2012. Regulamenta
0 Termo de Ajustamento de Gestdo — TAG — no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Diario
Eletrénico de Contas, 31 ago. 2012. (Alterada pela Resolugdo Administrativa n® 007/2016 de 25-11-2016,
D.E.C. 1°-12-2016). Disponivel em:
<https://tcenet.tce.go.gov.br/Downloads/Arquivos/003268/RN006_2012 RegTAG_ALTERADAPela_RA007
_2016.pdf>. Acesso em: 15 mar. 2017.
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Tampouco sera permitida a celebracdo do TAG quando ficar configurado o desvio de
recursos publicos e nos casos de processos com decisdo definitiva irrecorrivel. (art. 5°)

Em relacdo a terceiros, se o TAG impuser obrigacdes a particulares, direta ou
indiretamente, esses deverdo ser previamente notificados.(art. 6°) .

Por fim, os efeitos decorrentes da celebracdo de TAG n&o serdo retroativos, se
resultarem no desfazimento de atos administrativos ampliativos de direito, excetuada a

hipdtese de comprovada ma fé. (art. 7°)
3.2.3 Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso

O Termo de Ajustamento de Gestdo passou a ser previsto no Tribunal de Contas do
Estado do Mato Grosso (TCE-MT) por meio da aprovacdo da Lei Complementar n. 486, de 7
de janeiro de 2013, que trouxe alteracGes em sua Lei Organica (Lei Complementar n. 269, de
22 de janeiro de 2007), conforme inc. X1X, do art. 1°*",

Os artigos 42-A, 42-B e 42-C estabelecem as regras para o termo de ajuste no ambito
do controle externo do TCE-MT*"2,

171 «Art, 1° Ao Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, 6rgdo de controle externo, nos termos da
Constituicdo do Estado e na forma estabelecida nesta lei, em especial, compete:[...] XIX. celebrar Termos de
Ajustamento de Gestdo — TAG.” (MATO GROSSO. Lei Complementar n. 486, de 7 de janeiro de 2013. Altera
a Lei Complementar n. 269, de 22 de janeiro de 2007, que dispGe sobre a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso. Diario Oficial do Estado, 7 jan. 2013. Disponivel em:
<http://www.al.mt.gov.br/storage/webdisco/leis/lei_6426.pdf>. Acesso em: 17 mar. 2017).

172 «Art.42-A O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, por intermédio do seu Presidente e dos
respectivos Relatores, pode celebrar Termo de Ajustamento de Gestdo com a autoridade competente, visando o
desfazimento ou saneamento de ato ou negdcio juridico impugnado.

8 1° O Termo de Ajustamento de Gestdo pode ser utilizado de forma alternativa ou cumulada as providencias
mencionadas no Art. 38 e seguintes desta lei complementar, e por meio das disposi¢cbes constantes em
regulamentacdo prdpria.

§ 2° O Ministério Publico de Contas devera participar de todas as fases do procedimento administrativo de
celebracdo do TAG.

Art. 42-B O documento de formalizagdo de termo de Ajustamento de Gestdo deverd conter, no minimo: I. a
identificacdo precisa da obrigacao ajustada e da autoridade responsavel pelo seu cumprimento; Il. a fixagéo de
prazo para o cumprimento da obrigagdo e comprovacéao junto ao Tribunal de Contas: I11. a expressa adeséo, de
todos os signatarios, aos termos do Ajustamento de Gestdo; IV. as sancBes cabiveis no caso de
descumprimento do termo.

8§ 1° Sdo legitimados a propor o TAG, no ambito de suas jurisdi¢cbes e competéncias: | - o Presidente do
Tribunal de Contas; Il - os Conselheiros; Il - os Conselheiros Substitutos; e, IV - o Procurador Geral de
Contas.

8 2° O TAG passa a ter validade depois de homologado pelo Tribunal Pleno e publicado no Diario Oficial
Eletronico do Tribunal de Contas, constituindo-se em titulo executivo.

§ 3° A formalizagdo do TAG, enquanto em execugéo, suspende a aplicacéo de novas sangdes e acarreta, para a
autoridade responsavel pelo ajustamento de gestéo, a rendncia ao direito de questionar, perante o Tribunal de
Contas, os termos ajustados.

§ 4° E vedada a celebragio de TAG quando: I. o ato ou fato impugnado configurar ato doloso de improbidade
administrativa ou de desvio de recursos publicos; Il. 0 ajustamento implicar em rendncia de receita pablica; I11.
nos casos em que ja houver decisdo irrecorrivel do Tribunal de Contas sobre o ato ou fato impugnado.
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De acordo com a Lei Complementar n. 486/2013, ndo ha definicdo das hipdteses de
cabimento do TAG no controle externo. O art. 42-B estabelece que a legitimidade para
propositura do TAG é conferida ao Presidente do Tribunal de Contas, Conselheiros,
Conselheiros Substitutos e ao Procurador Geral de Contas (inc. |, § 1°).

Apesar de o Ministério Publico ndo ter competéncia para a propositura do TAG, sua
participacdo é considerada obrigatdria em todas as fases e procedimentos administrativos
decorrentes da celebracdo do termo de ajuste (8 2°, art. 42-A).

E vedada a celebracdo do TAG nas seguintes situacdes: ato doloso que configurar
improbidade administrativa; renincia de receita puablica e casos em que ja houver decisdo
irrecorrivel do Tribunal de Contas sobre o ato ou fato impugnado.

Por fim, destaca-se que, até a data desta pesquisa, a Lei Organica do TCE-MT

somente previa a celebracdo de TAG, ndo havendo regulamentacao especifica.
3.2.4 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) instituiu 0 Termo de
Ajustamento de Gestdo por meio da alteracdo da Lei Complementar n. 120, de 15 de
dezembro de 2011 — que dispde sobre a organizacdo do Tribunal de Contas —, incluindo os
arts. 93-A e 93-B na Lei Complementar Estadual n. 108, de 17 de janeiro de 2008,

Art. 42-C A execucgdo do TAG serd permanentemente monitorada pelo Tribunal de Contas. Paragrafo Unico.
Cumpridos os termos do ajuste, o Tribunal dara quitacdo, no que se refere aos atos e fatos que ensejarem o
TAG, a autoridade responsavel por sua execu¢do” (MATO GROSSO. Lei Complementar n. 486, de 7 de
janeiro de 2013. Altera a Lei Complementar n. 269, de 22 de janeiro de 2007, que dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Diério Oficial do Estado, 7 jan. 2013. Disponivel em:
<http://www.al.mt.gov.br/storage/webdisco/leis/lei_6426.pdf>. Acesso em: 17 mar. 2017).

173 «Art. 93-A. Fica instituido, no ambito do Tribunal de Contas, Termo de Ajustamento de Gestdo para
regularizar atos e procedimentos dos Poderes, 6rgaos ou entidades por ele controlados.
§ 1° O Termo de Ajustamento a que se refere o caput podera ser proposto pelo Tribunal de Contas ou pelos
Poderes, 6rgdos e entidades por ele controlados, desde que ndo limite a competéncia discricionaria do gestor.
§ 2° A assinatura de Termo de Ajustamento de Gestdo suspenderd a aplicacdo de penalidades ou sangdes,
conforme condicBes e prazos nele previstos. § 3° E vedada a assinatura de Termo de Ajustamento de Gesto
nos casos em que esteja previamente configurado o desvio de recursos publicos e nos casos de processos com
decisdo definitiva irrecorrivel.
8§ 4° Nos casos em que o Termo de Ajustamento de Gestdo impuser obrigacdes a particulares, por via direta ou
reflexa, estes serdo notificados previamente, observado o devido processo legal.
8 5% Os efeitos decorrentes da celebracdo de Termo de Ajustamento de Gestdo ndo serdo retroativos se
resultarem no desfazimento de atos administrativos ampliativos de direito, salvo no caso de comprovada ma-fé.
8 6° O ndo cumprimento das obrigacGes previstas no Termo de Ajustamento de Gestdo pelas autoridades
signatarias enseja sua automatica rescisao.
§ 7° Cumpridas as obrigagdes previstas no Termo de Ajustamento de Gestdo, o processo relativo aos atos e
procedimentos objeto do termo serd arquivado.
§ 8% O Termo de Ajustamento de Gestéo serd publicado na integra no Didrio Oficial Eletronico do Tribunal de
Contas.
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A legitimidade para celebracdo de TAG compete ao proprio TCE-MG, aos poderes,
0rgdos e entidades por ele controlados (art. 93-A). No caso de Minas Gerais, 0 Ministério
Publico ndo tem legitimidade para celebrar TAG.

A norma instituidora do TAG apresenta as seguintes caracteristicas: o instrumento nao
pode limitar a discricionariedade do gestor publico (§ 1° do art. 93-A); a assinatura do termo
de gestdo suspende a aplicacdo de penalidades ou san¢des (8 2° do art. 93-A); é vedada a
utilizacdo do termo nos casos em que tenha ocorrido desvio de recursos puablicos com decisao
definitiva irrecorrivel (§ 3° do art. 93-A); em caso de imposi¢do de obrigacdes a particulares,
diretamente ou por via reflexa, eles deverdo ser previamente notificados (8 4° do art. 93-A);
os efeitos do TAG néo sdo retroativos, salvo nos casos de comprovada ma-fé (§ 5° do art. 93-
A); 0 ndo cumprimento das obrigacdes ajustadas importa na rescisdo automatica do termo (8
6° do art. 93-A).

A regulamentagéo inicial do TAG se deu nos termos da Resolugdo n. 1, de 15 de
fevereiro de 2012, posteriormente revogada pela Resolucdo n. 14, de 26 de setembro de 2014,
gue atualmente regula o instrumento.

A Resolucdo n. 14/2014 do TCE-MG regulamenta os atos e procedimentos dos
Poderes, 6rgdos ou entidades submetidos ao controle do Tribunal de Contas, mediante a
celebracdo de TAG em conformidade com o disposto no art. 93-B, inserido pela Lei
Complementar n. 120/2011.

O art. 3° da Resolucdo n. 14/2014 estabelece o rol taxativo das hipoteses em que o

TAG néo pode ser celebrado no &mbito do controle externo®’.

Art. 93-B. O Tribunal de Contas regulamentard a aplicagdo do Termo de Ajustamento de Gestdo em ato
normativo proprio” (MINAS GERAIS. Lei Complementar n. 120, de 15 de dezembro de 2011. Altera a Lei
Complementar n. 102, de 17 de janeiro de 2008, que dispde sobre a organizacdo do Tribunal de Contas e da
outras  providéncias. Diario Oficial do Municipio, 16 dez. 2011. Disponivel em:
<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.htmli?tipo=LCP&num=120&an0=2011>.
Acesso em: 12 mar. 2017).

1% «Art. 3° E vedada a celebragio de TAG:
| — caso esteja previamente configurado o desvio de recursos publicos;
I — sobre ato ou procedimento apreciado em processo com decisao irrecorrivel;
I11 — sobre ato ou procedimento cuja regularizacéo ja ndo for possivel;
IV — sobre ato ou procedimento objeto de TAG rejeitado ou ndo homologado;
V — com gestor signatério de TAG em execucdo, sobre a mesma matéria;
VI — com gestor que tenha descumprido metas e obrigacOes assumidas por meio de TAG, até o final da sua
gestdo” (MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Resolucdo n. 14, de 26 de setembro de 2014.
Regulamenta 0 Termo de Ajustamento de Gestdo - TAG — no &mbito do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais. Diario Oficial de Contas, 26 set. 2014. Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/IMG/Legislacao/legiscont/Resolucoes/2014/R14-14.pdf>. Acesso em: 12 mar.
2017).
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Assim, o TAG é instrumento de controle consensual, celebrado entre o Tribunal de
Contas e o responsavel pelo Poder, 6rgdo ou entidade submetido a seu controle (art. 2° da
Resolucdo TCE-MG n. 14/2014).

3.2.5 Tribunal de Contas do Estado do Parana

Recentemente, o Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) também adotou o
TAG no sistema de controle externo. A inclusdo do termo de ajuste se deu a partir da
alteracdo da Lei Organica — Lei Complementar n. 115, de 15 de dezembro de 2005 —, com a
edicdo da Lei Complementar n. 194, de 13 de abril de 2016. O § 5° do art. 9° prevé que o
TAG seré disciplinado em ato normativo do préprio Tribunal de Contas*™.

A regulamentacdo do termo de ajuste pelo Tribunal de Contas se deu por meio da
Resolucdo n. 59, de 1° de fevereiro de 2017. O art. 3° estabelece os érgédos legitimados para a
propositura do TAG*"®.

O § 4° do art. 2° estabelece a obrigatoriedade da manifestacdo do Ministério Publico
de Contas nos processos de celebracdo do Termo de Ajustamento de Gestdo, no ambito do
controle externo.

A legislacdo do Tribunal de Contas do Estado do Parana inovou ao normatizar o TAG,

vedando sua celebracdo nas hip6teses que implicarem reducdo dos percentuais minimos

175 «Art. 9°. No exercicio das funcdes de fiscalizacdo, o Tribunal de Contas, através de inspecdes e auditorias,

acompanhard a execucdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional, patrimonial e de metas das unidades
administrativas dos Poderes Publicos, estadual e municipal e, ainda, dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢ao.
[...]
8 5° O Tribunal de Contas podera, para adequar os atos e procedimentos dos 6rgdos ou entidades sujeitos ao
seu controle, mediante proposta de seus Conselheiros e aprovacdo do Tribunal Pleno, firmar Termo de
Ajustamento de Gestdo — TAG, a ser disciplinado em ato normativo proprio, cujo cumprimento permitira
afastar a aplicagdo de penalidades ou san¢des” (PARANA. Lei Complementar n. 194, de 13 de abril de 2016.
Altera a Lei Complementar n® 113, de 15 de dezembro de 2005, que dispGe sobre a Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado do Parand. Diario Oficial, 14 abr. 2016. Disponivel em:
<http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=155320&codItemAto=95
7562#957562>. Acesso em: 20 mar. 2017).

176 «Art. 3° Possuem legitimidade para propor ao Tribunal Pleno, incidental ou autonomamente, a celebracéo de
Termo de Ajustamento de Gest&o:

I — o Conselheiro, relativamente aos processos, procedimentos ou atos de sua relatoria ou sob sua
superintendéncia;

Il — o Presidente do Tribunal, quando o ato ou procedimento a ser regularizado ndo compreenda objeto de
processo ou procedimento ja distribuido; e

I11 — o Auditor, relativamente aos processos, procedimentos ou atos de sua relatoria ou quando em substituicdo
a Conselheiro.” (PARANA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo n. 59, de 1° de fevereiro de 2017.
Normatiza o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Parana.
Diario Eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Parand, 7 fev. 2017. Disponivel em:
<http://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-59-de-1%C2%B0-de-fevereiro-de-2017/297562/area/10>.
Acesso em: 20 mar. 2017).
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destinados a educagdo e salde e quando ocorrer descumprimento de disposicao
constitucional, conforme previsdo contida no art. 13*"".
A Resolucdo n. 59/2017 do TCE-PR recepcionou as vedacOes trazidas pela Lei

Organica.
3.2.6 Tribunal de Contas do Estado do Pernambuco

No Estado do Pernambuco, o Termo de Ajustamento de Gestdo foi inserido na Lei
Organica do respectivo Tribunal de Contas (TCE-PE) como meio de controle externo, com a
Lei Estadual n. 14.725, de 9 de julho de 2012, que acrescentou o art. 48-A'"® & Lei Estadual n.
12.600, de 14 de junho de 2004.

A regulamentacdo do TAG se deu pela edicdo da Resolucédo n. 16, de 27 de novembro
de 2013, que sofreu alteracdes recentes pela Resolucdo n. 2, de 7 de janeiro de 2015, no

ambito do controle externo pelo TCE-PE.

177 «Art, 13. No se admite a celebragéo de Termo de Ajustamento de Gestdo quando:

I - houver indicios de desvio de recursos publicos de que possa resultar a responsabilizacdo individual do
gestor;

Il - implicar na redugdo dos percentuais constitucionais e legais de investimento minimo, a exemplo da salde e
da educacéo;

Il — implicar em rendncia de receita, ressalvadas as multas e sangdes imputaveis pelo préprio Tribunal de
Contas do Estado do Paranj;

IV — implicar no descumprimento de disposic¢do constitucional ou legal;

V — concluida a fase de instru¢do do processo ou procedimento, quando cabivel o Termo de Ajustamento de
Gestdo incidental;

VI — versar sobre ato ou procedimento objeto de Termo de Ajustamento de Gestdo rejeitado ou néo
homologado;

VII — estiver em execucdo Termo de Ajustamento de Gestdo firmado com o mesmo gestor signatario ou com a
entidade representada, sobre a mesma matéria;

VIl — verificado o descumprimento de metas e obrigacbes assumidas por meio de outro Termo de
Ajustamento de Gestao;

IX — houver processo ou procedimento com decisdo definitiva irrecorrivel sobre a matéria; ou

X — for proposto no periodo de 180 (cento e oitenta) dias antes das elei¢des na esfera em que estiver inserido o
gestor competente.” (PARANA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo n. 59, de 1° de fevereiro de 2017.
Normatiza o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) no &mbito do Tribunal de Contas do Estado do Parana.
Diario Eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Parana, 7 fev. 2017. Disponivel em:
<http://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-59-de-1%C2%B0-de-fevereiro-de-2017/297562/area/10>.
Acesso em: 20 mar. 2017).

178 «Art. 48-A. O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, através do Conselheiro Relator, a qualquer
momento, podera propor ao representante do jurisdicionado Termo de Ajuste de Gestdo, sempre que, em juizo
de conveniéncia e oportunidade, de ambas as partes, entender que atende aos interesses protegidos por lei.
Paragrafo Unico. O Termo de Ajuste de Gestdo e o correspondente processo serdo regulamentados em ato
normativo especifico” (PERNAMBUCO. Lei Estadual n. 14.725, de 9 de julho de 2012. Altera a Lei ° 12.600,
de 14 de junho de 2004. Diario Oficial, 9 jul. 2012.  Disponivel em:
<http://legis.alepe.pe.gov.br/arquivoTexto.aspx?tiponorma=1&numero=14725&complemento=0&ano=2012&t
ipo=&url=>. Acesso em: 9 jun. 2017).
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O art. 4° da Resolugdo n. 02/2015 estabelece as situacdes em que ndo se permite a
utilizacdo do TAG como instrumento de controle externo®™.

Tal como aconteceu nos Estados do Amazonas e Parana, o Tribunal de Contas de
Pernambuco também vedou a possibilidade da celebragdo de TAG nos casos em que seu
objeto for ajustar regras de gestdo que versardo sobre ato ou procedimento relacionado ao
cumprimento de limites constitucionais (inc. I, art. 4°).

A Resolucdo n. 2/15 estabelece em seu art. 6° os legitimados para a propositura do
TAG, que sdo: 6rgdo ou entidade jurisdicionada; Presidente do TCE-PE; Ministério Publico
de Contas; ou qualquer responsavel por unidade fiscalizadora da Coordenadoria de Controle
Externo **. O TAG podera ser proposto pelo Conselheiro Relator por meio de oficio.

Assim como em todos os Tribunais de Contas dos Estados que ja adoram o TAG, esse
mecanismo de controle consensual externo suspende a aplicacéo de san¢des ou penalidades as
quais o gestor publico estaria sujeito em virtude das irregularidades cometidas.

Todavia, apesar da discricionariedade que é conferida pelo TAG, a Resolu¢do n. 02/15
tratou de resguardar os interesses protegidos por lei, como é caso do cumprimento dos limites

constitucionais.

179 «Art. 4° E vedada a celebragdo de TAG:
| - sobre ato ou procedimento relacionado ao cumprimento de limites constitucionais;

Il - sobre ato ou procedimento enquadrado como crime ou indicio de improbidade administrativa, nos termos
dos arts. 9° e 10 da Lei n° 8.429, de 1992;

I11 - sobre ato ou procedimento objeto de deliberacdo anterior do TCE-PE;

IV - sobre ato ou procedimento objeto de TAG rejeitado ou ndo homologado;

V - com gestor signatario de TAG em execucao, sobre a mesma matéria;

VI - com gestor que tenha descumprido obriga¢es assumidas por meio de TAG, até o final da sua gestéo;

VII - caso esteja previamente configurado o desvio de recursos publicos; e

VIII - no @mbito de anélise de prestacdo de contas anual” (PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado.
Resolugdo TC n. 2, de 7 de janeiro de 2015. Regulamenta o Termo de Ajuste de Gestdo - TAG, e o
correspondente processo, no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco - TCE-PE. Disponivel
em: <http://www2.tce.pe.gov.br/internet.old/images/jdownloads_/Resolucao_tc02.pdf>. Acesso em: 20 mar.
2017).

180 «Art. 6° O TAG podera ser proposto pelo Conselheiro Relator: I - de oficio; ou Il - por provocacdo: a) de
6rgdo ou entidade jurisdicionada; b) do Presidente do TCE-PE; c) do Ministério Publico de Contas; ou d) de
qualquer responsavel por unidade fiscalizadora da Coordenadoria de Controle Externo - CCE”
(PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado. Resolu¢do TC n. 2, de 7 de janeiro de 2015. Regulamenta
0 Termo de Ajuste de Gestdo - TAG, e o correspondente processo, no &mbito do Tribunal de Contas do Estado
de Pernambuco - TCE-PE. Disponivel em:
<http://www?2.tce.pe.gov.br/internet.old/images/jdownloads_/Resolucao_tc02.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017).
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3.2.7 Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte

A Lei Complementar n. 464, de 5 de janeiro de 2012, que dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN), incluiu nesta o art. 122,
que trata sobre o Termo de Ajustamento de Gest&o™".

Nesse Estado, diferentemente dos demais Tribunais de Contas, a legitimidade do TAG
é conferida ao Ministério Publico perante o TCE-RN.

Na esfera do controle externo, o TAG previsto pelo TCE-RN suspende a prescri¢ao no
periodo de cumprimento da diligéncia do mecanismo consensual, conforme prevé o art. 113
da Lei Complementar n. 464/12'%,

O Termo de Ajuste ndo é permitido nas situacdes que configurarem ato doloso de
improbidade administrativa ou que implicarem rendncia de receitas pertencentes ao erario da
Administracdo Publica.

Por ultimo, informa-se que, até a data da presente pesquisa, ndo havia regulamentacao
da lei do TAG pelo TCE-RN.

3.2.8 Tribunal de Contas do Estado de Sergipe

No Estado de Sergipe, a Lei Organica do Tribunal de Contas— Lei Complementar n. 4,

de 12 de novembro de 1990 — foi alterada pela Lei Complementar n. 205, de 6 de julho de

181 «Art. 122. O Ministério Publico junto ao Tribunal poderd propor a assinatura de Termo de Ajustamento de
Gestdo para adequar atos e procedimentos dos Poderes, Orgdos ou Entidades controladas aos padrdes de
regularidade, cujo objeto ndo limite a competéncia discricionaria do gestor.

8§ 1° A celebragdo de Termo de Ajustamento de Gestdo ndo pode implicar em rendncia de receitas pertencentes
ao erario.

8 2° N&o cabe a celebracdo de Termo de Ajustamento de Gestdo para atos ou situacBes que configurem ato
doloso de improbidade administrativa.

§ 3° O Termo de Ajustamento de Gestdo devera ser homologado pelo Pleno ou Camara e seré publicado no
Diério Oficial Eletronico do Tribunal.

8§ 4° O descumprimento das obrigacBes previstas no Termo de Ajustamento de Gestdo pelas autoridades
signatdrias enseja a aplicacdo de multa e sua rescisdo, sem prejuizo de apuragdo de eventuais irregularidades”
(RIO GRANDE DO NORTE. Lei Complementar. 464, de 5 de janeiro de 2012. Dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande Norte. Di&rio Oficial do Estado, 6 jan. 2012. Disponivel em:
<https://arearestrita.tce.rn.gov.br/as/download/Legislacao/Lei_Complementar_n%C2%BA_4642012__ Lei_Or
g%C3%A2nica_do_TCERN_(Alterada_pela_LCE_n%C2%BA_5312015).pdf>. Acesso em: 17 mar. 2017).

182 «Art. 113. Suspende a prescri¢io o periodo de cumprimento da diligéncia, o sobrestamento do processo, nos
termos do inciso III do art. 36, ¢ do Termo de Ajustamento de Gestdo” (RIO GRANDE DO NORTE. Lei
Complementar. 464, de 5 de janeiro de 2012. Disp&e sobre a Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande Norte. Diario Oficial do Estado, 6 jan. 2012. Disponivel em:
<https://arearestrita.tce.rn.gov.br/as/download/Legislacao/Lei_Complementar_n%C2%BA_4642012_ Lei_Or
g%C3%A2nica_do_TCERN_(Alterada_pela_LCE_n%C2%BA_5312015).pdf>. Acesso em: 17 mar. 2017.).
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2011, que institui o Termo de Ajustamento de Gestédo no sistema de controle, conforme inciso
XXV do art. 1°'%,

O art. 52 da Lei Complementar n. 205/2011 trata do TAG e estabelece que os critérios
de procedimentos complementares se dardo por meio do Regimento Interno e Legislacdo
correlata®’.

De acordo com a Lei Complementar n. 205/2011, ndo ha definicdo das hipdteses de
cabimento do TAG. Sua legitimidade é conferida a Presidéncia, ao Conselheiro-Relator ou ao
Ministério Publico Especial (8 2° do art. 52). Ou seja, no caso do Estado de Sergipe, além do
Tribunal de Contas, o Ministério Publico tem competéncia para propor o TAG, sendo sua
participacdo obrigatdria em todas as fases e procedimentos administrativos (8 4° do art. 52).

Outra questdo diz respeito a impossibilidade de celebracdo de TAG nas situacdes que
implicarem rendncia de receitas pertencentes ao erario (8 5° e nos atos dolosos que

configurarem situagdo de improbidade administrativa, nos termos do art. 17, § 1°'®°, da Lei n.

183 «Art. 1° Ao Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, orgdo de controle externo, compete, nos termos da
Constituicdo Estadual e na forma estabelecida nesta Lei Complementar: [...] XXVIII — celebrar Termos de
Ajustamento de Gestdo — TAG, nos termos desta Lei Complementar e da legislagdo correlata;” (SERGIPE. Lei
Complementar n. 4, de 12 de novembro de 1990. DispGe sobre o Tribunal de Contas do Estado de Sergipe e d&
providéncias  correlatas.  Diario  Oficial, 7 jul.  2011.  (revogada).  Disponivel em:
<http://www.cge.se.gov.br/images/uploads/lei_complementar_n_04 de 12-11-90.pdf>. Acesso em: 20 mar.
2017).

184 «Art. 52. O Tribunal pode, de forma alternativa ou cumulativa as providéncias mencionadas nos arts. 50 e 51,
celebrar com a autoridade competente, para o desfazimento e/ou saneamento do ato ou negécio juridico
impugnado, Termo de Ajustamento de Gestdo — TAG, conforme disposto neste artigo, no Regimento Interno e
na legislacdo correlata.

8§ 1° O Termo de Ajustamento de Gestdo deve conter, dentre outras clausulas pertinentes: | — a identificacdo
precisa da obrigacdo ajustada e da autoridade responsavel pelo adimplemento da obrigacéo; Il — a estipulagdo
do prazo para o cumprimento da obrigacdo; 111 — a expressa adesdo de todos os signatérios as suas disposicoes;
IV — as sanc¢des a serem aplicadas em caso de inadimplemento da obrigacdo, especificando-se expressamente o
valor da multa a ser aplicada em caso do seu descumprimento.

8 2° A iniciativa de proposicdo do TAG cabe & Presidéncia, ao Conselheiro-Relator ou ao Ministério Pdblico
Especial.

§ 3° A assinatura do TAG acarreta a renuincia ao direito de questionar as suas disposic¢Oes perante o Tribunal de
Contas do Estado de Sergipe.

§ 4° E obrigatoria a audiéncia e efetiva participagio do Ministério Plblico Especial e da Auditoria em todas as
fases do procedimento administrativo para a celebracdo do TAG.

8 5° A celebragdo de TAG ndo pode implicar, de nenhuma forma, em rendncia de receitas pertencentes ao
Erario.

8 6° Ndo cabe a celebracdo de TAG para atos e/ou situacdes que configurem ato doloso de improbidade
administrativa.

8 7° Uma vez observadas todas as disposi¢cdes do TAG, pode ser dada quitacdo ao gestor responsavel tanto
quanto ao seu cumprimento, como quanto ao saneamento da falha que ensejou a sua lavratura.

§ 8° Para a validade juridica do TAG ¢ essencial a sua homologacao pelo Plenario do Tribunal” (SERGIPE.
Lei Complementar n. 205, de 6 de julho de 2011. Institui a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de
Sergipe, e da providéncias correlatas. Diario Oficial, 7 jul. 2011. Disponivel em:
<http://www.cge.se.gov.br/images/uploads/lei_complementar_205-2011.pdf>. Acesso: 17 mar. 2017).

85 A Lei n 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), no seu art. 17, §1°, veda a possibilidade de
transacdo, acordo ou conciliagdo nas acGes de improbidade administrativa (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de
junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da



76

8.429/1992. No Estado do Sergipe, ndo houve regulamentacdo da lei do TAG pelo respectivo
Tribunal de Contas até 0 momento.

Desse modo, baseada na andlise das legislacdes dos Tribunais de Contas do Brasil que
implementaram o TAG, como nova tendéncia de mecanismo de controle externo consensual,
existem duas propostas legislativas de inclusdo do Termo de Ajustamento de Gestdo na
Administracdo Publica. Trata-se do anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica
Federal e entes de colaboracéo, e do anteprojeto de Lei Nacional do Processo de Fiscalizacdo

dos Tribunais de Contas, descritos a seguir.

3.3 Ainclusdo do Termo de Ajustamento e Gestdo no Anteprojeto de Lei Orgénica da
Administracdo Pablica Federal e entes de colaboracéo

O anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e entes de
colaboragéo, elaborado por uma Comissdo de Juristas*®® conforme Portaria n. 426, de 6 de
dezembro de 2007*®" do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e alterada
posteriormente pela Portaria n. 84, de 23 de abril de 2008, estabeleceu a incluséo do Termo de
Ajustamento de Gestdo na tematica do controle da Administracdo Pablica, além criar novo
ordenamento juridico para a Administragdo Publica Federal*®.

O estudo da Comisséo que trata da proposta do Anteprojeto em questdo estabelece a
inclusdo do Termo de Ajustamento de Gestao, conforme o art. 57%°.

Sobre o teor do anteprojeto, Paulo Modesto, um dos juristas que compuseram a

Comissao, enfatizou que:

outras  providéncias. = Diario  Oficial da  Unido, 3  jun. 1992.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 21 mar. 2017).

188 COMISSAO DE JURISTAS. Anteprojeto de Lei Organica da Administragéo Publica Federal e Entes de
Colaboracéo. Resultado final. 16 jul. 2009. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/leiorganica/anteprojeto.pdf>. Acesso em 26 maio 2017.

87 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Portaria n. 426, de 6 de dezembro de
2007. Diario Oficial da Unido, secdo 2, n° 236, 10 dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/504648/RESPOSTA_PEDIDO_A
nexo_03950002431201635.pdf>. Acesso em: 23 jun. 2017.

188 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Noticias. Apresentacdo do
anteprojeto da nova lei organica para a administracdo federal. Publ. 7 abr. 2015. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-publica/noticias/apresentacao-do-anteprojeto-da-nova-lei-
organica>. Acesso em 26 maio 2017.

189 «Art. 57. Os drgdos de controle piblico podem propor a assinatura de termos de ajustamento de gestdo para o

efeito de afastar a aplicacdo de penalidades ou sancGes e adequar 0s atos e procedimentos do érgdo ou entidade
controlada aos padrfes de regularidade.
Paragrafo Unico. O termo de ajustamento de gestdo ndo pode ter por objeto a limitagdo de competéncias
discricionarias do gestor, nem a imposicdo de obrigacdes para os particulares, por via direta ou reflexa”
(COMISSAO DE JURISTAS. Anteprojeto de Lei Organica da Administragio Publica Federal e Entes de
Colaboracéo. Resultado final. 16 jul. 20009. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/leiorganica/anteprojeto.pdf>. Acesso em 26 maio 2017).


http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/504648/RESPOSTA_PEDIDO_Anexo_03950002431201635.pdf
http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/504648/RESPOSTA_PEDIDO_Anexo_03950002431201635.pdf
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[...] o anteprojeto estabelece a exigéncia de publicacdo dos relatérios de atividade
dos 6rgéos e entidades publicas, por meio eletronico, até 31 de margo de cada ano —
com indicacdo das metas e resultados alcancados e circunstanciados os obstaculos
encontrados, bem como a possibilidade dos 6rgaos de controle publico poderem
propor a assinatura de termos de ajustamento de gestdo (TAG’s) para o efeito de

afastar a aplicacdo de penalidades ou san¢des e adequar 0s atos e procedimentos do

6rgéo ou entidade controlada aos padrées de regularidade’®.

Assim, o Anteprojeto prevé que os oOrgdos de controle interno e externo da
Administracdo Publica Federal poderdo propor a celebracdo de Termo de Ajustamento de
Gestdo, de modo a afastar a aplicabilidade de sanc¢des ou penalidades, além de adequar os atos
e procedimentos dos 6rgdos ou entes a serem controlados.

Ainda com base no Anteprojeto, o Termo de Ajustamento de Gestdo ndo pode ter
como objeto a limitacdo de competéncias discricionarias nem a imposicdo de obrigacfes para
particulares, indireta ou indiretamente.

Contudo, apesar da previsao expressa nas Leis Organicas e regimentos normativos dos
Tribunais de Contas sobre a ado¢do do TAG no &mbito do controle externo, € oportuno frisar
a importancia desse instrumento no anteprojeto da Lei Organica da Administracdo Publica

Federal e Entes de Colaboracéo.

3.4 A inclusdo do Termo de Ajustamento e Gestao no Anteprojeto de Lei Nacional do

Processo de Fiscalizacdo dos Tribunais de Contas

A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas apresentou no Tribunal de
Contas da Unido o Anteprojeto de Lei Nacional do Processo de Fiscaliza¢do dos Tribunais de
Contas, que prevé a uniformizacdo dos procedimentos pelos Tribunais de Contas dos Estados.
A finalidade do Anteprojeto era criar uma eficiente rede de controle da Administragéo
Publica, no ambito do controle externo pelos Tribunais, cuja regulamentacdo ficara a cargo de
cada ente da Federacéo™®,

Segundo Odilon Cavalarri de Oliveira, o objetivo da proposta apresentada seria:
A discussao sobre a uniformizacao dos procedimentos dos tribunais de contas ganha
relevo no atual momento em que se busca a criacdo de uma eficiente rede de

controle da Administracdo Publica, a ser formada pelos diversos érgaos incumbidos
dessa missdo, a comecar pelos préprios tribunais de contas. Portanto, nada mais

1% MODESTO, Paulo. Anteprojeto de nova lei de organizacdo administrativa: sintese e contexto. Revista
Eletronica de Direito do Estado, n. 27, jul/ago./set. 2011. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-27-SETEMBRO-2011-PAULO-MODESTO.pdf>. Acesso: 17
mar. 2017. p. 8.

11 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de
processo dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas da Unigo, v. 113, p. 13-38, set./dez. 2008.p.
28.
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natural e louvavel do que se preocupar com a uniformizagdo dos processos e dos

procedimentos dos tribunais de contas, especialmente aqueles que irdo repercutir

diretamente nos direitos dos jurisdicionados'%.

De acordo com Aderbal Torres de Amorim citado por Costa, 0 Anteprojeto estabelecia

0 mecanismo do TAG:

Art. 7. [..]

§ 3° No exame de economicidade e de legitimidade, sera admitido termo de
ajustamento de gestdo (TAG) para a correcdo de falhas, mediante fixacdo de prazo
razoavel para que o fiscalizado cumpra espontaneamente as exigéncias estabelecidas
pelos Tribunais de Contas, que regular&o os respectivos procedimentos'®.

De acordo com a proposta acima, o Termo de Ajustamento de Gestdo seria admissivel
no controle de economicidade e legitimidade, sendo isolado quando a irregularidade fosse em
relacdo & legalidade, mesmo no caso de o gestor publico néo ter atuado com dolo™*,

Entretanto, na sessdo realizada pelo plenario do Tribunal de Contas da Unido, em
15/12/2012, os Ministros decidiram pelo arquivamento do processo referente ao Anteprojeto
proposto pela Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas da Unido, devido a
existéncia de vicio de iniciativa para o projeto, ja que o TCU ndo detém legitimidade para
apresentar projeto de lei'®.

N&o obstante seu arquivamento mantém-se, neste trabalho, a andlise do referido
Anteprojeto, avaliando-se que sua proposta inicial carece de aperfeicoamento no que diz
respeito ao Termo de Ajustamento de Gestéo.

Ainda, por meio das leis e regulamentacdes ja existentes nos Tribunais de Contas do
Brasil, conforme abordado anteriormente, é possivel identificar a necessidade de adequacédo
dos Termos de Ajustamento de Gestdo como modelo de proposta de controle externo

consensual em consonancia com os limites constitucionais.

%2 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional de
processo dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 113, p. 13-38, set./dez. 2008.p.
13.

% AMORIM apud Costa. Termo de ajustamento de gestdo: busca consensual de acerto na gestdo publica.
Revista Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 32, n. 3, p. 19-33, jul./ago./set.
2014. Disponivel em: <http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2824.pdf>. Acesso em: 5 abr.
2017.p. 27.

1% COSTA, Antdnio Franca da. Termo de ajustamento de gestdo: busca consensual de acerto na gestdo publica.
Revista Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 32, n. 3, p. 19-33, jul./ago./set.
2014. Disponivel em: <http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2824.pdf>. Acesso em: 5 abr.

2017.p. 27.
1% BRASIL Tribunal de Contas da Uni&o. TC 009.708/2008-3. Ac6rddo n°® 2160/2012 - TCU — Plenério. Rel.:
Cons. José Mdcio Monteiro. Julg.: 15 dez. 2012. Disponivel em:

<https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:4NUs6bY oFrY J:https://contas.tcu.gov.br/sagas/Svl
VisualizarRelVotoAcRtf%3FcodFiltro%3DSAGAS-SESSAO-
ENCERRADA%26seOcultaPagina%3DS%26item0%3D417169+&cd=1&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso
em: 23 jun. 2017.
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O TAG nos Tribunais de Contas dos Estados do Amazonas, Parana e Pernambuco
apresentam semelhancas quanto a impossibilidade de celebracdo do mecanismo nas situacoes
que implicarem reducdo dos percentuais constitucionais minimos de investimentos nas areas
da educacao e saude ou, ainda, que descumprirem disposic¢ao constitucional ou legal, que é o
problema a ser enfrentado no estudo de caso desta pesquisa, além de outras vedagdes, como
desvio de recursos publicos, processos com decisdo definitiva irrecorrivel e casos de
improbidade administrativa.

Por outro lado, o Tribunal de Contas de Minas Gerais se limitou a vedar a celebracédo
do TAG somente nas hipdteses que em restar configurado o desvio de recursos publicos e nos
casos de processos com decisdo definitiva irrecorrivel, como se deu também no Tribunal de
Contas do Estado de Goiés.

Ja nos Tribunais de Contas dos Estados do Mato Grosso, Rio Grande do Norte e
Sergipe, ndo é permitida a celebracdo do TAG nas situacBes ou atos que configurarem ato
doloso de improbidade administrativa ou renuncia de receitas pertencentes ao erario.

O estudo de caso seguinte se debrucara sobre TAG celebrado entre o Estado de Minas
Gerais e 0 Tribunal de Contas do mesmo Estado, que tratou da vinculacdo de recursos
minimos destinados a salde e educacdo que estdo previstos na CRFB/1988. Referido
instrumento tem como objeto a matéria prevista na CRFB/1988, que exigiria atuacdo
vinculada do Estado de Minas Gerais.
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4 ESTUDO DE CASO DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE GESTAO FIRMADO
ENTRE O TRIBUNAL DE CONTAS E O ESTADO DE MINAS GERAIS
(PROCESSO N. 862943)

O estudo de caso deste capitulo analisara o Termo de Ajustamento de Gestdo firmado
entre o Estado de Minas Gerais e o Tribunal de Contas Estadual (Processo n. 862943) que
ajustou regras de gestdo publica no que diz respeito aos investimentos minimos previstos nos
arts. 198 e 212 da CRFB/1988 nas areas de saude e educacdo, referentes aos anos de 2012,
2013 e 2014.

4.1 A instituicdo do Termo de Ajustamento de Gestédo no Estado de Minas Gerais

O Municipio de Belo Horizonte foi a primeira administracdo publica no Estado de
Minas Gerais a implementar o instrumento de gestao, por meio do Decreto n. 12.634, de 22 de
fevereiro de 2007, com alteracdes posteriores pelo Decreto n. 14.564, de 12 de setembro de
2011, Decreto n. 14.564/2011 e Decreto n. 15.276, de 12 de julho de 2013, utilizando-0 sob a
nomenclatura de Termo de Compromisso de Gest&o (TCG), conforme dispde o art. 20

Referido decreto dedica um capitulo (Capitulo 1VV) ao Termo de Compromisso de
Gestdo (TCG) e, em seu art. 15, estabelece as regras gerais necessarias para a celebracédo do
mecanismo de controle interno consensual na Administracdo Publica Municipal, como partes

e clausulas do termo, bem como demais procedimentos formais™®”.

196 «Art. 2° - Para os fins deste Decreto, ficam estabelecidos os seguintes conceitos: [...] XV - Termo de
Compromisso de Gestdo - TCG: instrumento de controle consensual, decorrente das auditorias de
conformidade e operacionais, ou de situacBes identificadas pela Controladoria-Geral do Municipio que
recomendem a sua adocao, celebrado entre o gestor do 6rgdo, entidade, programa ou projeto auditado e o érgdo
responsavel pelo controle interno;” (BELO HORIZONTE. Decreto n. 14.564, de 12 de setembro de 2011.
Disp0e sobre procedimentos de controle interno no &mbito da Administracdo Direta e Indireta do Municipio de
Belo Horizonte, e d& outras providéncias. Diario Oficial do Municipio, 13 set. 2011. Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&urlArqPlc=decreto_14564 atual.pdf>.
Acesso em: 15 mar. 2017).

197 «Art. 15 - O Termo de Compromisso de Gestdo - TCG contera:
| - identificacdo sucinta das partes envolvidas;

Il - clausulas contendo obrigacfes e metas assumidas pelas partes;

I11 - prazos para implementacdo das obrigacGes assumidas nas respectivas clausulas;

IV - outros elementos necessarios ao seu fiel cumprimento.

§ 1° - O TCG obriga os signatarios a adocdo das providéncias previstas nas respectivas clausulas e sera
monitorado regularmente pela Auditoria-Geral do Municipio, a qual podera solicitar informac8es periddicas
sobre seu adimplemento.

§ 2° - Serd instituido banco de dados especifico, visando ao permanente monitoramento dos TCGs celebrados.
8§ 3° - A etapa de monitoramento a que se refere o § 1° deste artigo consiste na avalia¢éo, pela Auditoria-Geral
do Municipio, das justificativas apresentadas e da comprovacdo das providéncias adotadas, aprovadas pelo
gestor do 6rgédo ou entidade auditada, em relacdo aos compromissos constantes do TCG, apo6s transcurso dos
prazos pactuados.


http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&urlArqPlc=decreto_14564_atual.pdf.%20Acesso
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&urlArqPlc=decreto_14564_atual.pdf.%20Acesso
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Assim, a Controladoria Geral do Municipio de Belo Horizonte, juntamente com o0s
6rgdos da Administragdo Publica tém a prerrogativa de firmar Termos de Compromisso de
Gestdo (TCGs), de forma a estabelecer os termos que irdo definir o saneamento das
irregularidades que sdo objeto do TCG.

Claudia Costa Araljo e Marilia Souza Diniz Alves destacam que, no &mbito do
sistema de controle interno, 0 TCG é um meio de autocontrole na Administracdo Publica e
acrescentam:

A bem da verdade trata-se de instituto que busca corrigir prontamente disparates,
com a pretensédo de criar para a populacdo a seguranca de que a maquina criada para
atuar em prol de seu bem-estar sera operada com critérios de exceléncia, evitando,
por exemplo, que seus operadores desvirtuem seu uso, seja em proveito pessoal seja

para beneficiar ou prejudicar determinadas pessoas (ARAUJO; ALVES, p. 2012, p.
85).

Dessa forma, a competéncia dos érgdos de controle interno se assemelha a dos
Tribunais de Contas, o que salienta a necessidade da criacdo de mecanismos de controle
consensual na Administracdo PGblica em todas as suas instancias™®.

Posteriormente, o Estado de Minas Gerais instituiu 0 Termo de Ajustamento de
Gestdo, por meio da alteracdo da Lei Complementar n. 120, de 15 de dezembro de 2011, que
incluiu os arts. 93-A e 93-B na Lei Complementar Estadual n. 108, de 17 de janeiro de 2008.
Sua regulamentacdo se deu por meio da Resolucdo n. 1, de 15 de fevereiro de 2012,
posteriormente revogada pela Resolucédo n. 14, de 26 de setembro de 2014.

Percebe-se, pois, que o Termo de Ajustamento de Gestdo foi instituido como
instrumento de controle externo, pelo Tribunal de Contas, com o intuito de regularizar atos e
procedimentos dos 6rgdos e poderes por ele fiscalizados.

A legitimidade para a propositura do TAG compete ao Tribunal de Contas ou aos

Poderes, 6rgdos e entidades por ele controlados. Assim, por ser um instrumento de controle

8§ 4° - O ndo cumprimento das obrigacOes previstas no TCG pelos signatarios autoriza a sua rescisao, devendo
o Controlador-Geral do Municipio dar ciéncia do fato ao Prefeito e ao 6rgdo de controle externo competente,
sem prejuizo das responsabilidades funcionais a serem apuradas em processo especifico.

8§ 5° - Eventuais solicitacbes de alteracdo de conteldo e de prazos constantes dos TCG deverdo ser
apresentadas a Controladoria-Geral do Municipio” (BELO HORIZONTE. Decreto n. 14.564, de 12 de
setembro de 2011. DispBe sobre procedimentos de controle interno no ambito da Administracdo Direta e
Indireta do Municipio de Belo Horizonte, e d& outras providéncias. Diario Oficial do Municipio, 13 set. 2011.
Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&url ArgPlc=decreto_14564 _atual.pdf>.
Acesso em: 15 mar. 2017).

1% ARAUJO, Claudia Costa; ALVES, Marilia Souza Diniz. Termo de Ajustamento de Gestdo: resgate do
pensamento tépico pelo Direito Administrativo pds-moderno. Revista Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 84, n. 3, p. 81-92, jul./ago./set. 2012. Disponivel em:
<http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1606.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2017.p. 86.


http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&urlArqPlc=decreto_14564_atual.pdf.%20Acesso
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/files.do?evento=download&urlArqPlc=decreto_14564_atual.pdf.%20Acesso
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consensual, pode ser celebrado entre o Tribunal de Contas e o responsavel pelo Poder, 6rgao
ou entidade submetido a seu controle.

Apos a insercdo do TAG na Lei Organica do Tribunal de Contas e sua devida
regulamentacdo, foi firmado Termo de Ajustamento de Gestdo entre o TCE-MG e a
Administracdo Publica Estadual em 2012.

O TAG foi instaurado pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais por meio de
Oficio (OF. GAB.GOV n. 13/12), subscrito pelo Governador do Estado a época, informando
que o Governo pretendia encaminhar proposta com vistas a pactuacdo e oportuna
implementacdo das medidas necessarias a adequacdo gradual da aplicacdo dos recursos nas
aces e servicos publicos de saude e na manutencéo e desenvolvimento de ensino.

O Termo de Ajustamento de Gestdo (Processo n. 862943) — objeto do caso em estudo
— tratava da aplicacdo de recursos publicos estaduais destinados a salde e educacdo. Nele
restou fixado que, nos anos de 2012, 2013 e 2014, a aplicacdo das verbas destinadas as a¢des,
servicos e manutencao dos servicos publicos de satde e educacdo seria feita de forma gradual,
sem o cumprimento dos indices minimos previstos na CRFB/1988.

Até a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de 2016, que

instituiu novo regime fiscal, a CRFB/1988 estabelecia, no seu art. 212'%°

, que os Estados,
Distrito Federal e Municipios deveriam destinar percentual minimo de 25% dos recursos
publicos desses entes federados a aplicagdo em manutencdo e desenvolvimento do ensino
publico. Na area da saude, 0 minimo de recursos publicos a serem investidos pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios corresponde ao percentual de 12%, conforme previsao contida
no § 2° do art. 198** da CRFB/1988.

Apesar de expressa previsdo constitucional, o Termo de Ajustamento de Gestéo n.
862943, celebrado entre o TCE-MG e o Poder Executivo Estadual, permitiu que a
administracdo estadual, no periodo compreendido entre 2012 e 2014, destinasse as areas de
educacdo e salde, recursos publicos em montante inferior ao percentual minimo previstos na

CRFB/1988.

199 «Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengio e desenvolvimento do ensino” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo
da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Diério Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).
200 «Art. 198. As agdes e servicos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...]82°. A Unido, os Estados e
o Distrito Federal e os Municipios, aplicardo, anualmente, em acles e servi¢os publicos de salde recursos
minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: [...]” (BRASIL. Constituigdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017.).
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Os termos do TAG n. 862943 foram 0s seguintes:

Termo de Ajustamento de Gestdo, que entre si celebram o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais e 0 Governo do Estado de Minas Gerais, com o objetivo de
pactuar a adequagdo gradual da aplicacdo dos recursos nas areas de acoes e servigos
pUblicos de salde e da manutencdo e desenvolvimento do ensino, para fins do
cumprimento dos indices minimos previstos, respectivamente, no art. 198 e no art.
212 da Constituicdo da Republica de 1988.

L]

CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO

O presente Termo de Ajustamento de Gestdo tem por objeto a definicdo de um
periodo para adequacdo gradual da aplicacdo por parte do Governo do Estado de
Minas Gerais dos recursos nas areas de agdes e servigos publicos de saide e da
manutengdo e desenvolvimento do ensino, visando o cumprimento dos indices
minimos previstos, respectivamente, no art. 198 e no art. 212 da Constitui¢do da
Republica de 1988.

CLAUSULA SEGUNDA — DO PLANO DE AJUSTES E METAS

Com vistas ao atendimento do presente Termo de Ajustamento de Gestdo, o
Governo do Estado de Minas Gerais se compromete a promover as adequagdes
abaixo especificadas.

PARAGRAFO 1° - DAS ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE

O Governo do Estado de Minas Gerais devera observar as normas vigentes, em
especial o disposto na Lei Complementar n, 141/2012, que regulamenta o 8§3° do art.
198 da Constituicdo da Republica de 1988, no computo dos recursos aplicados nas
acles e servicos publicos da salde, para fins do cumprimento do indice minimo
constitucional, e aumentar gradualmente a alocacéo de recursos nesta area, de modo
a alcangar o minimo de 12% (doze por cento) da base de célculo prevista no 82° do
art. 198 da Constituicdo da Republica de 1988 até o exercicio de 2014, conforme a
seguinte progressao:

Setor/Ano 2012 2013 2014

Saude 9,68% 10,84% 12,00%

PARAGRAFO 2° - DA MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

O Governo do Estado de Minas Gerais devera observar as normas vigentes, em
especial o disposto na Instrucdo Normativa n. 13/2008, alterada pelas Instrugdes
Normativas n. 01/2010, n. 09/2011 e n. 12/2011, no computo dos recursos aplicados
na manutencdo e desenvolvimento do ensino, para fins do cumprimento do indice
minimo constitucional, e aumentar gradualmente a alocagéo de recursos, de modo a
alcancar o indice minimo de 25% (vinte e cinco por cento) da base de calculo
prevista no caput do art. 212 da Constituicdo da Republica de 1988 até o exercicio
de 2014, conforme a seguinte progressao:

Setor/Ano 2012 2013 2014

Educacéo 22,82% 23,91% 25,00%°""

21 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Termo de Ajustamento de Gestdo n. 862943. Dec.:
25/04/2012 Diario Oficial de Contas, 2 maio 2012. Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/pesquisa_processo.asp?cod_processo=862943&gt;>. Acesso em: 23 set. 2016.
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O TAG foi submetido a deliberagdo dos Conselheiros na sessdo do Tribunal Pleno do
TCE-MG, realizada em 25/04/2012, com publicacdo da decisdo no Diario Oficial de Contas
do TCE-MG, em 02/05/2012, nos seguintes termos:

862943 — Termo de Ajustamento de Gestao.
Partes: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais e Governo de Minas Gerais.

DECISAO: Aprovado o Termo de Ajustamento de Gestdo. Impedido o Exmo. Sr.
Conselheiro Hamilton Coelho.

Antes de o Exmo. Sr. Conselheiro Relator proferir seu voto, a Exma. Sra.
Procuradora Sara Meinberg teceu considerac6es acerca do Termo de Ajustamento de
Gestdo, ressaltando a importancia deste instituto como instrumento de solugédo de
conflitos, modulacdo, celeridade, facilitacdo de execucéo das decisBes dos Tribunais
de Contas, entre outros beneficios. Registrou que o Colégio de Procuradores
encaminhara ao Exmo. Sr. Conselheiro Claudio Terrdo, Relator do ato normativo
autuado sob o n 863016, proposta de alteracdo da Resolucgdo vigente, tornando a
manifestacdo ministerial em matérias como a presente, tendo sido feitas breves
consideracbes pelos Conselheiros Presidente e Relator Mauri Torres, conforme
Notas Taquigréficas®®.

O relat6rio®® apresentado pelo Conselheiro Relator Sr. Mauri Torres, do Tribunal de
Contas de Minas Gerais, sobre o Termo de Ajustamento de Gestdo (Processo n 862943), foi
encaminhado para o Tribunal Pleno, que contou com a homologacéo dos seus termos pelos
demais conselheiros.

Para fundamentar a homologacdo do Termo de Ajustamento de Gestéo, o relatorio do
Tribunal de Contas apontou a possibilidade de estabelecer prazo para que a Administracao
Publica adequasse, gradualmente, a aplicacdo dos recursos com a manutencdo e
desenvolvimento de ensino, conforme previsdo contida no art. 18-A da Instru¢cdo Normativa
n. 13/2008 do TCE-MG (incluida pela Instrucdo Normativa 09/2011%%%), haja vista que as
despesas relativas com servidores inativos e pensionistas ndo poderiam ser mais computadas

na composicao do indice constitucional para aplicacdo dos recursos. Em relacdo a saude, a

22 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Termo de Ajustamento de Gestdo n. 862943. Dec.:
25/04/2012. Diério Oficial de Contas, 2 maio 2012. Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/pesquisa_processo.asp?cod_processo=862943&gt;>. Acesso em: 23 set. 2016. p. 3.

203 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Processo: 862943. Termo de Ajustamento de Gest&o —
TAG. Partes: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais e Governo do Estado de Minas Gerais. Rel.:
Cons. Mauri Torres. Tribunal Pleno. Sessdo do dia 04/06/2014. Relatério. Disponivel em:
<http://tcjuris.tce.mg.gov.br/Nota/BuscarArquivo/679702>. Acesso em: 27 maio 2017.

204 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Instrucdo Normativa n. 09, de 14 de setembro de 2011.
Acrescenta dispositivos a Instrugdo Normativa n° 13, de 03/12/2008, que disciplina a aplicagdo de recursos
com a manutencéo e desenvolvimento do ensino, a serem observados pelo Estado e pelos Municipios. Diario
Oficial de Contas, 20 dez. 2011. Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/IMG/Legislacao/legiscont/Instrucoes%20Normativas/IN_2011/IN-09-11.pdf>.
Acesso: 27 maio 2017.
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discussdo se deu em torno da adequagdo da aplicacdo do indice em face da Lei Complementar
n. 141, de 13 de janeiro de 2012.

Ap0s sua aprovacdo, 0 TAG n. 862943 permitiu ao Estado de Minas Gerais investir
seus recursos publicos no setor da saude e educacdo em montante inferior ao percentual
minimo constitucionalmente previsto, e de forma expressa, que somente seria atingido em
2014,

Nesse contexto, é indene de duvidas que os termos do TAG n. 862943 infringiram o
comando constitucional, ao autorizar ao Estado de Minas Gerais a aplicacdo de recursos em
salde e manutencdo e desenvolvimento do ensino em montante inferior ao previsto
expressamente nos arts. 198 e 212 da CRFB/1988.

Contudo, na esteira de tudo o que vem sendo discutido ao longo do presente trabalho,
é imperioso observar que os Termos de Ajustamento de Gestdo — apesar de sua natureza de
instrumento consensual de controle — encontram limite no principio da legalidade, entendido
este em sua forma ampla, a luz da juridicidade administrativa.

Assim, resta evidenciado que a celebracdo do TAG n. 862943 ndo poderia postergar a
implementacdo de politica publica que esta estritamente definida pela CRFB/1988 e cujo ato
exige atuacdo vinculada da Administragdo Publica, como é o caso de investimento minimo de
recursos publicos nos setores da saude e educacdo.

A limitacdo da adogdo de mecanismos de controle consensual da Administragéo
Publica, como é o caso objeto de estudo, esta ligada a concepcédo de legalidade que se adota.
No liame existente entre legalidade e consensualidade deve ser observado o grau de
vinculagdo da Administracdo Publica a lei e aos principios constitucionais. O TAG n. 862943
ndo observou a CRFB/1988 ao pactuar investimentos no setor de salde e manutencdo e
desenvolvimento de ensino abaixo do minimo previsto, tanto que teve a sua

constitucionalidade questionada pelo Ministério Publico Estadual.

4.2 A acdo civil publica proposta pelo Ministério Pablico Estadual

Em face da discussdo acerca da legalidade do TAG (Processo n. 862943), em
04/07/2012, o Ministério Publico Estadual ajuizou acdo civil publica perante a 5% Vara da
Fazenda Publica Estadual e Autarquias da Comarca de Belo Horizonte, sob o n. 1295901-
65.2012.8.13.0024. Como pedido liminar, foi requerida a suspensdo dos efeitos do TAG,
mantendo-se os parametros de aplicacdo de recursos nas esferas da educacdo e saude, ja o

pedido final foi a declaracdo de nulidade do Termo.
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Em primeira instancia foi deferido o pedido de antecipacdo de tutela, tendo sido
determinada a imediata suspensdo dos efeitos do Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG)
celebrado entre o Poder Executivo e 0 TCE-MG, mantendo-se 0s parametros constitucionais
de aplicacdo de recursos da saude e educacdo em 12% (doze por cento) e 25% (vinte e cinco
por cento), respectivamente, até o julgamento definitivo da acdo, sob pena de multa diaria por
descumprimento, a ser arbitrada pelo juizo e revertida para o Fundo Estadual de Direitos
Difusos.

Entretanto, apés interposicdo de recurso de agravo de instrumento pelo Estado de
Minas Gerais (n. 1.0024.12.9590-1/001), a decisdo foi cassada pela Turma da 4% Camara
Civel do TIMG, conforme sumula do acérddo publicado em 12/03/13, transcrito in verbis:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - AGAO CIVIL PUBLICA -
RECURSOS PARA SAUDE E EDUCAGAO - TERMO DE AJUSTAMENTO DE
GESTAO ENTRE O GOVERNO DO ESTADO E O TRIBUNAL DE CONTAS

DO ESTADO - TUTELA ANTECIPADA PARA SUSPENDER O TAG -
REQUISITOS AUSENTES.

- N&o configurada a existéncia dos pressupostos de convencimento da alegacéo
apresentada, assim como o fundado receio de dano irreparavel ou de dificil
reparacédo, deve ser indeferida a tutela antecipatdria (art. 273, do CPC).

- Em se tratando de disponibilizacdo de recursos, patente o risco da irreversibilidade
da tutela de urgéncia requerida e deferida no Juizo a quo.

- Dada a complexidade da matéria, recomendavel que a questdo seja decidida de
forma definitiva no momento do julgamento do mérito da ac&o.

- Preliminar rejeitada.

- Recurso provido®®.

Desse modo, em sem tratando de disponibilizacdo de recursos publicos para a
educacdo e saude, a 42 Camara do Tribunal de Justica de Minas Gerais entendeu pela reforma
da decisdo liminar, dada a complexidade da matéria e em virtude de possivel risco de
irreversibilidade da medida, mantendo os efeitos do TAG.

Até o término desta pesquisa, ndo houve decisdo definitiva quanto ao mérito da
questdo em primeira instancia.

Além da acéo civil publica, o TAG (Processo n. 862943) tambem teve sua legalidade

questionada por meio da propositura de acdo popular, que foi distribuida sob o n. 1250849-

2% MINAS GERAIS. Tribunal de Justica do Estado. Agravo de Instrumento n. 1.0024.12.9590-1/001. Rel.: Des.
Heloisa Combat. 4% Camara Civel. Julg.: 07/03/2013. Diario Oficial do Estado, 12 mar. 2013. Disponivel em:
<http://wwwh5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do;jsessionid=6E70ABE4065E
4EC112E5E18300189DD5.juri_nodel?numeroRegistro=1&totalLinhas=1&linhasPorPagina=10&numeroUnic
0=1.0024.12.129590-1%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar>. Acesso em: 21 mar. 2017.
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46.2012.8.13.0024, em 16/05/2012, e que tramita na 1% Vara de Fazenda Publica Estadual e
Autarquias da Comarca de Belo Horizonte.

A acdo popular foi proposta por Rogeério Correia de Moura Baptista e Luiz Savio de
Souza Cruz em desfavor do Estado de Minas Gerais e do Tribunal de Contas do Estado
requerendo, em sede de liminar, a sustacdo dos efeitos do TAG (Processo n. 862943) de
forma a evitar iminente lesdo as normas constitucionais e infraconstitucionais que tratam da
aplicacdo dos recursos minimos na saude e na educacdo. No pedido final da acéo foi requerida
a nulidade do Termo de Ajustamento de Gestdo e, via de consequéncia, que o Estado de
Minas Gerais fosse obrigado a aplicar imediatamente nas &reas da educacdo e salde os
recursos previstos constitucionalmente, na proporcdo minima de 25% e 12%,
respectivamente.

Em primeira instancia, o Juiz indeferiu a inicial, extinguindo o processo sem
julgamento do mérito, sob o fundamento de que ndo havia ocorrido demonstragdo por parte
dos autores da lesividade e ilegalidade do Termo de Ajustamento de Gestdo, culminando na
auséncia do interesse de agir.

A sentenca foi cassada pela 12 Camara Civel do TIMG, sob o entendimento de que a
acao ndo pode ser extinta por auséncia de interesse processual, quando se verifica que o TAG
pactuou regras de gestdo contrariando a vinculagdo minima constitucional, conforme termos
da ementa:

EMENTA:  CONSTITUCIONAL. AGCAO POPULAR. TERMO DE
AJUSTAMENTO DE GESTAO FIRMADO ENTRE O TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO E O GOVERNO ESTADUAL. LEI COMPLEMENTAR
ESTADUAL N. 120/2011. COMPROMISSO DE CUMPRIR METAS
CONSTITUCIONAIS. ALOCAGAO DE RECURSOS PARA ACOES E
SERVICOS ~ PUBLICOS DE SAUDE E  MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO. OFENSA A  MORALIDADE

ADMINISTRATIVA E LEGALIDADE. VIABILIDADE DA ACAO. SENTENCA
CASSADA.

- A acdo popular ndo pode ser prematuramente extinta por auséncia de interesse
processual quando, em tese, esta evidenciado que o termo de ajustamento de gestdo
celebrado entre o Estado de Minas Gerais e o Tribunal de Contas Estadual ofendem
os postulados da moralidade administrativa e da legalidade, no que concerne a
definicdo de percentuais orcamentarios destinados a salde e educagdo distintos do

minimo exigido pela Carta da RepUiblica®®.

2% MINAS GERAIS. Tribunal de Justica do Estado. Reexame Necessario n. 1.0024.12.125084-9/001. Autor:
Rogerio Correia de Moura Baptista e Outros. Réu: Estado de Minas Gerais. Rel.: Des. Alberto Vilas Boas. 12
Camara Civel. Julg.: 16/04/2013. Diario Oficial do Estado, 25 abr. 2013. Disponivel em:
<http://www8.tjmg.jus.br/themis/verificaAssinatura.do?numVerificador=100241212508490012013341300>.
Acesso em: 26 maio 2017.



88

O TAG firmado entre o TCE-MG e o Poder Executivo Estadual infringiu a
CRFB/1988 e o Tribunal de Contas de Minas Gerais ndo cumpriu com sua fungéo precipua de
zelar pela efetividade da tutela do direito fundamental a educacao e saude, ao ajustar regras
que autorizaram o investimento de recursos nessas areas abaixo do minimo constitucional
previsto.

O que se questiona € a utilizacdo do TAG em situagGes como a celebrada, em que se
pactuou o investimento de recursos na salde e educacdo em patamar inferior ao exigido pela
CRFB/1988, tendo em vista tratar-se de exigéncia constitucional, que ndo requer
discricionariedade (conveniéncia e oportunidade) nem do gestor publico, nem do 6rgdo de
controle.

Importa destacar que os Termos de Ajustamento de Gestdo tém sido adotados por
outras AdministracBes Puablicas e seus respectivos Tribunais de Contas e/ou Orgéos

Fiscalizadores, no ambito do controle consensual.

4.3 A inconstitucionalidade e ilegalidade do Termo de Ajustamento de Gestdo a luz do
principio da juridicidade administrativa e dos direitos e garantias fundamentais dos

cidadaos

O TAG (Processo n. 8692943) firmado entre o TCE/MG e o Estado de Minas Gerais,
em 2012, pactuou investimento de recursos publicos dos anos de 2012, 2013 e 2014, de forma
gradativa, nas areas de manutencéo e desenvolvimento de ensino e saude.

Na condicdo de 6rgdo autbnomo e fiscalizador das contas puablicas, o Tribunal de
Contas tem o dever precipuo de se ater a legalidade — a partir da 6tica da juridicidade
administrativa — e garantir a efetividade da tutela dos direitos fundamentais, como € o caso da
educacdo e salde. Nessa linha de raciocinio, Daniela Zago Gongalves da Cunda destaca:

Imbuidos dessa concepgdo, os Tribunais de Contas deverdo observar a atuacao dos
administradores, analisando se de fato, a dignidade dos administrados é um fim que
estd sendo buscado. Assim, o controle externo devera buscar, além da simples

analise da aplicacéo de recursos minimos estabelecidos na Constitui¢do Federal (no

que se refere & salde e a educacdo), uma avaliacdo da eficicia e eficiéncia dos

direitos fundamentais prestados®’.

207 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de politicas publicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273>. Acesso em: 13 abr. 2017.p.
121
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A utilizagdo de mecanismos de controle consensual externo pelo Tribunal de Contas
apresenta maior destaque na aplicagdo de normas de direitos fundamentais e mediante a
fiscalizacéo do resultado concreto®®.

N&o é possivel visualizar a efetividade dos direitos e garantias fundamentais, ao se
pactuar um Termo de Ajustamento de Gestdo que prevé investimento de recursos publicos nas
areas de educacéo e saude inferior ao percentual minimo exigido constitucionalmente, como é
a situacdo do estudo de caso do TAG (Processo n. 862943).

Sobre os direitos e garantias fundamentais dos cidaddos, € dever dos Estados e
Municipios viabilizarem a consecucdo dos direitos a educacdo e saude. Todas as demais
normas do sistema constitucional devem ser interpretadas com o fim precipuo de efetivar a
realizacdo plena dessas garantias. Nessa Otica, José Adércio Sampaio enfatiza:

As normas de direitos fundamentais teriam um “lado\’ ou uma dimensdo que
refletiria os valores de uma dada sociedade e que, por estarem institucionalizados
pela Constituicdo, criariam um dever geral de \obediéncia e realizagdo (e de ainda
maior institucionalizacdo, por conseqiiéncia). E, por isso, que se fala dos direitos
fundamentais como uma “ordem objetiva ¢ concreta de valores” que instituiram o
legislador, o juiz e a administracdo publica, nas suas respectivas tarefas

constitucionais, de maneira a promové-la adequadamente. Promover significa
concretizar e regulamentar®®.

Para Antonio-Henrique Pérez Lufio, a Constituicdo de 1988, ao tratar dos direitos

fundamentais, concretizou a concepgéo de:

[...] os direitos fundamentais representam uma das decisdes basicas do constituinte,
através da qual os principais valores éticos e politicos de uma comunidade alcangcam
expressao juridica. Os direitos fundamentais assinalam um horizonte de metas
sociopoliticas a alcangar, quando estabelecem a posicdo juridica dos cidaddos em
suas relagdes com o Estado, ou entre si®*,

Elida Graziane Pinto entende que a Constituicdo de 1988 se manteve coerente com a

manutencdo da protecdo constitucional histérica quanto a vinculagdo minima de recursos

destinados & educacéo, cuja origem remota & Constituicdo de 19342,

2% CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de politicas publicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273>. Acesso em: 13 abr. 2017.p.
124.

29 SAMPAIO, José Adércio Leite Sampaio. Teoria da Constituicao e dos Direitos Fundamentais. S&o Paulo:
Editora Del Rey, 2013. p. 583.

210 pEREZ LUNO, Anténio Enrique. Los derechos fundamentales. Madrid: Tecnos, 1988.p. 310.

211 pINTO, Elida Graziane. Financiamento dos direitos & satide e & educagéo: uma perspectiva constitucional.
Belo Horizonte: Férum, 2015.p. 48.
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Os direitos e garantias fundamentais, como educacdo e salde, sdo, assim, dotados de
forca expansiva e, no intuito de reforcar a imperatividade das normas, a Constituicdo de 1988
assegura sua aplicacdo imediata, conforme dispde seu § 1°**2 do art. 5°.
Segundo Ingo Wolfgang Sarlet:
Com base no exposto, e partindo da premissa de que ndo ha como tomar a sério 0s
direitos fundamentais se ndo levar a sério o disposto no art. 5°, §1° de nossa
Constituicdo, constata-se, desde logo, a necessidade de ndo subestimarmos (nem
superestimarmos) o significado e alcance desta norma. [...] Parte da doutrina ainda,
foi bem além, sustentando o ponto de vista segundo o qual a norma contida no art.
5°, 81°, da CF estabelece a vinculacéo de todos os drgdos publicos e particulares aos
direitos fundamentais, no sentido de que os primeiros estdo obrigados a aplica-los, e
os particulares a cumpri-los, independentemente de qualquer ato legislativo ou
administrativo. Da mesma forma, em face do dever de respeito e aplicacdo imediata

dos direitos fundamentais em cada caso concreto, o Poder Judiciario encontra-se no

poder-dever de aplicar imediatamente as normas definidoras de direitos e garantias

fundamentais, assegurando-lhes sua plena eficacia®*.

A determinacdo constitucional quanto a vinculagdo de recursos publicos provenientes
de impostos na area da educacdo e saude pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, até a
data da entrada em vigor da EC 95/2016%!* — que instituiu o novo regime fiscal e congelou os
recursos publicos para educacdo e saude por 20 anos — deve ser feita a partir do controle
externo pelo Tribunal de Contas, na fiscalizacdo das contas dos gestores publicos. Dai a
importancia de o controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas, ainda mais quando se
utiliza novos institutos, com a intercomunicacao entre as instituicdes em face da consagracéao
dos direitos sociais®*®.

O Tribunal de Contas, além de promover a tutela dos direitos e garantias fundamentais
dos cidad&os, a partir de suas atribuicdes constitucionais, realiza controle de legalidade no
sentido amplo. Logo, deve considerar todas as normas e principios constitucionais, em

conformidade com o principio da juridicidade administrativa.

212 «Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] 8 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata” (BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Diario Oficial da Uniao, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 12 mar. 2017).

23 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p. 282.

214 BRASIL. Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias. Diario Oficial da
Uni&o, 15 dez. 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm>. Acesso em: 21 mar. 2017.

215 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de politicas ptblicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273>. Acesso em: 13 abr. 2017. p.
124. p. 135.
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Gustavo Binenbojm assevera que “[...] a vinculagdo da Administracdo Publica ndo se
circunscreve, portanto, a lei formal, mas a esse bloco de legalidade (o ordenamento juridico
como um todo sistémico [...J**°. Isso quer dizer que é sob a 6tica da vinculacdo administrativa
que a Administracdo Publica, no exercicio do controle interno, tem de se ater ao “bloco” da
legalidade. A vinculacdo ndo deve estar atrelada somente a lei em sentido estrito, mas também
aos principios e valores que estejam implicitos ou explicitos no ordenamento juridico, como
um todo.

Por principio da juridicidade administrativa entende-se ndo apenas as leis, decretos e
atos normativos, mas todos os principios do ordenamento juridico, inclusive no tocante aos
direitos e garantias fundamentais. Assim, a necessidade de aplicagdo do principio da
legalidade deve ser compreendida de forma ampliada, no sentido de que deve se ater ao

ordenamento juridico em sua totalidade. Gustavo Binenbojm explica:

A emergéncia da nocdo de juridicidade administrativa, com a vinculagdo direta da
Administracdo a Constituicdo, ndo mais permite falar, tecnicamente, numa auténtica
dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios, mas, isto sim, em diferentes
graus de vinculado dos atos administrativos a juridicidade. A discricionariedade nao
é, destarte, nem uma liberdade deciséria externa ao direito, nem um campo imune ao
controle jurisdicional. Ao maior ou menor grau de vinculagdo do administrador a
juridicidade corresponderd, via de regra, maior ou menor grau de controlabilidade

judicial de seus atos?".

O grau de vinculacdo juridica a lei pela Administracdo (conhecida a partir do
retromencionado conceito de juridicidade administrativa) assume grande importancia,

baseado nos principios constitucionais, conforme acrescenta Gustavo Binenbojm:

Toda a sistematizacdo dos poderes e deveres da Administragdo Publica passam a ser
tracada a partir dos lineamentos constitucionais pertinentes, com especial &nfase no
sistema de direitos fundamentais e nas normas estruturantes do regime democratico,
a vista de sua posicdo axioldgica central e fundante no contexto do Estado
democratico de direito. A filtragem constitucional do direito administrativo ocorrera,
assim, pela superacdo do dogma da onipoténcia da lei administrativa e sua
substituicdo por referéncias diretas a principios expressa ou implicitamente
consagrados no ordenamento constitucional. Em tempos de deslegalizacdo e
proliferacdo de autoridades administrativas, sobreleva a importancia dos principios e
regras constitucionais na densificacdo do ambiente decisorio do administrador e
amenizacao dos riscos proprios da normatizacao burocratica®®.

O que se vé é uma evolucdo da legalidade estrita, que antes era vista como limitadora

da atuacdo da Administracdo Publica e, atualmente, passa a ser o fundamento da atuacao

216 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacéo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.p. 141.

21 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.p. 208.

218 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.p. 38.
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administrativa. Isto é, “[...] a vinculagéo ao direito ndo plasmado na lei, marca a superacdo do
positivismo legalista e abre caminho para um modelo juridico baseado em principios e regras,
€ nao apenas nestas Gltimas”?.
Portanto, 0 que se vé é o caminho para a construcao de um principio da legalidade de
vinculacdo da Administracéo ao Direito e ndo no sentido de vinculacéo a lei’®.
Sobre a importancia do principio da juridicidade em relacéo ao ideal de justica social,
ensina Carmen Lucia Antunes Rocha:
O Estado Democratico de Direito material, com o conteddo do principio
inicialmente apelidado de “legalidade administrativa” e, agora, mais propriamente
rotulada de “juridicidade administrativa”, adquiriu elementos novos, democratizou-

se. A juridicidade é, no Estado Democratico, proclamada, exigida e controlada em
sua observancia para o atingimento do ideal de Justica Social?*.

Com efeito, a juridicidade administrativa se apresenta como ampliagéo e entendimento
mais substancial da legalidade (art. 37, caput, CRFB/1988), em que o0s principios, valores e
direitos fundamentais estabelecem com os principios constitucionais o “bloco da legalidade”,
que impde limites ao exercicio da atuacdo administrativa, como € o caso das normas e
garantias de direitos fundamentais.

Sendo assim, a acdo administrativa estd vinculada diretamente a “concretizagdo
prioritaria e prevalecente dos interesses definidos pelo texto constitucional”, conforme
entende Paulo Otero®?.

A partir da realidade da Administracdo Publica contemporanea, Patricia Baptista
discorre sobre a evolucdo do principio da legalidade:

A funcdo administrativa encontra-se vinculada positivamente ao Direito, de modo
que qualquer atuacdo da Administracdo Publica deve encontrar fundamento no

ordenamento juridico, principalmente no sistema de regras e principios do
ordenamento constitucional®?,

Percebe-se que esta em curso uma mudanca dos parametros do controle da atividade
administrativa, sendo que o principio da legalidade cede espaco a juridicidade administrativa.

Ou seja, o controle deixa de observar, restritamente, a legalidade estrita, partindo para uma

29 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 174.

220 BAPTISTA, Patricia. Transformagcdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.p. 108.

21 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administracdo Publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994.p. 79-80.

222 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2003.p. 155.

22 BAPTISTA, Patricia. Transformagcdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.p. 111.
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maior amplitude, em direcdo aos principios previstos na CRFB/1988, que nesse novo
paradigma determinardo os limites da atuacdo administrativa.

Sendo assim, com base no estudo de caso, o0 Termo de Ajustamento de Gestdo
(Processo n. 843943) firmado entre o Poder Executivo Estadual e o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais no ano de 2012, infringiu o ordenamento juridico constitucional sob a
a luz do principio da juridicidade administrativa e outros principios da CRFB/1988, e ndo

cumpriu a tutela das normas e garantias de direitos fundamentais, como educacéo e saude.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O sistema de controle na Administracdo Publica é temética consagrada no ambito do
Direito Administrativo.

A nocao de controle esta ligada intimamente a concepcéo de poder. Para impor limites
a atuacdo estatal e fiscalizar os atos dos gestores publicos, é necessaria a imposi¢do do
controle sobre o poder que lhes é conferido.

Pode-se verificar que o controle possui finalidade relevante na gestdo da atividade
administrativa, e os atos da Administracdo Publica devem obediéncia a todo o ordenamento
juridico. Para o fiel cumprimento das obrigacdes devidas pela Administracdo Publica, é
inevitavel que sobre todos os atos e atividades seja estabelecido meio eficaz de sistema de
controle. Ademais, 0 objetivo do controle é garantir que a Administracdo Publica atue dentro
dos limites estabelecidos pela CRFB/1988.

A nocédo de controle surge com o amadurecimento do Estado Liberal, j& que ndo se
permitia mais a concepgdo de que os monarcas editassem normas livremente. O governante
passa a ser subordinado ao principio da legalidade, e comeca a existir a possibilidade de
controle externo dos atos praticados. Nasce, aquela época, o fundamento do controle judicial
dos atos dos governantes. Entdo, sob a égide do contexto da Resolu¢do Francesa, surge a
previsdo do controle contido no art. 15 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o.

A partir do despontamento do Estado de Direito, firmam-se os pilares dos principios
da separacdo de poderes e da legalidade, idealizados por Locke e Montesquieu. A partir da
crise advinda do Estado Liberal, formam-se os poderes da Administracdo Publica,
vinculando-os aos limites da lei, de modo de conter os excessos de poderes existentes. A
Administracdo Publica passa a ser submetida ao controle.

Com o Estado Democratico de Direito, o controle passa a ser essencial na defini¢do de
exigéncias impostas pelo ordenamento juridico a Administracdo Publica. Ele apresenta-se
com a finalidade de evitar o abuso de poder e o desvio da finalidade administrativa, de modo
que o controle eficiente legitima a atuacdo administrativa na busca dos direitos dos cidad&os.

Nesse entendimento, em se tratando de Administracdo Publica, verificou-se que o
sistema de controle podera ser executado de forma interna ou externa, de acordo com a
entidade controladora dos seus atos e agentes.

O controle interno é aquele exercido pela entidade controladora dentro da propria
Administracdo Publica, sobre seus Orgdos e agentes e entidades a ela controlados. A

Administracdo Publica, a partir da ado¢do de mecanismos consensuais de controle interno,
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deve manter sua atuacdo nos limites da legalidade, dado que, em se tratando de matéria de
natureza constitucional, a atuacdo da Administracdo € vinculada, ou seja, a vinculacdo
administrativa ndo deve estar condicionada tdo somente a lei em sentido estrito, mas aos
principios e regras que de forma implicita compdem o ordenamento juridico patrio. Esse grau
de vincula¢do juridica da Administracdo Publica a lei € conhecido como principio da
juridicidade administrativa.

Ainda quanto ao controle interno, foi possivel apresentar suas diferencas em relacdo a
autotutela administrativa, sendo que esta se fundamenta no controle do ato administrativo e
constitui o poder da Administracdo Pablica para corrigir e fiscalizar sua atuagdo. Pela
autotutela, é permitida & Administracdo Publica a anulacdo dos atos administrativos quando
for constatada alguma ilegalidade, ou a revogacao, que seguira os critérios de conveniéncia ou
oportunidade de acordo com a discricionariedade do administrado, bem como as hip6teses em
que sdo permitidas a convalidacdo do ato administrativo. Os limites da autotutela
administrativa estdo descritos nas Simulas n. 346 e 473 do STF. Assim, foi possivel averiguar
que o sistema de controle interno incorpora a autotutela administrativa.

Importante acrescentar que o sistema de controle interno esta previsto nos arts. 70 e 74
da CRFB/1988, sendo que o atual regime constitucional estabelece o sistema para cada um
dos Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario), ou melhor, todas as esferas da
Administracdo Publica deverdo conter sistema préprio de controle. No ambito
infraconstitucional, o controle interno esta disciplinado na Lei n. 4.320/1964, Decreto Lei n.
200/1967, Lei n. 10.180/2001, Decreto n. 3.591/2000 e na LC n. 101/2000.

J& o controle externo é aquele exercido sobre a Administracdo Publica por outros
6rgdos e poderes, como o Poder Legislativo e o Poder Judiciario, inclusive pela sociedade.
Quanto ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, o art. 70 da CRFB/1988
estabelece que o sistema de fiscalizacdo contabil, financeiro e orcamentario sera exercido pelo
Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas, apesar da autonomia e competéncias
deste, previstas no art. 71 da carta constitucional. Assim, o Tribunal de Contas devera atuar
nos termos de suas atribuicbes estabelecidas pela CRFB/1988, cabendo-lhe observar a
legalidade, economicidade e legitimidade quando da fiscalizacdo da gestdo financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial.

Ainda sobre o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, pode-se afirmar que
este, tem o poder-dever de atuar na fiscalizacdo das financgas publicas sob a 6tica da tutela dos

direitos fundamentais. O controle externo tem de estar aliado a aplicabilidade dos principios e
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regras assegurados pela CRFB/1988, como 6rgdo protetor de controle na seguranca dos
direitos fundamentais, como é o caso da salde e educacao.

De outro ponto de vista, a atividade administrativa pautada no controle unilateral,
burocratico e arbitrario tem se mostrado ineficiente e inadequada ao dinamismo da
Administracdo Publica contemporénea. A partir de novas tendéncias, a Administragdo Publica
tem buscado adotar mecanismos consensuais no sistema de controle. Assim, os acordos
surgem como alternativa para prevenir ou por fim aos conflitos, conferindo espaco a
consensualidade no controle da Administracdo Publica.

Todavia foi possivel certificar, nesta pesquisa, que a utilizacdo de mecanismos
consensuais possui limites, devendo ser observado o grau de vinculacdo da Administracdo
Publica a lei e sua obediéncia aos limites admitidos constitucionalmente.

Surge o Termo de Ajustamento de Gestdo como expressdo da Administracdo Publica
consensual, que se apresenta como modelo no sistema de controle, de modo a impedir a
atuacdo do gestor publico fora da legalidade. Esse instrumento suspende a aplicacdo de
sancdo ou penalidade a qual o gestor publico estaria sujeito, por meio de estabelecimento de
prazos e condi¢bes previamente definidos, sendo que seu descumprimento importard na
rescisdo do termo.

Dessa forma, a partir do consenso, voluntariedade e boa-fé, o0 Termo de Ajustamento
de Gestdo permitird que o 6rgdo controlador e o controlado estabelecam regras de ajustes de
gestdo a partir do sistema de controle.

Ficou evidenciado que os Termos de Ajustamento de Gestdo, no @mbito do controle
externo, tém previsao legal nas Leis Organicas dos Tribunais de Contas dos entes federados.
A regulamentacéo do instrumento, por sua vez, decorre de normatizagdo interna dos Tribunais
de Contas, que, utilizando-se de seu critério de discricionariedade, regulamentam e
normatizam procedimentos, limites e normas concernentes a ferramenta de controle
consensual.

Ainda foi possivel afirmar que o Termo de Ajustamento de Gestdo no ambito do
controle externo pelos demais Tribunais de Contas da Federacdo tem apresentado nitida
evolucdo, no que diz respeito as limitagcdes constitucionais. Como exemplos dessa evolucao
foram citados os casos dos Tribunais de Contas dos Estados do Amazonas, Parand e
Pernambuco, ao vedarem o ajuste de gestdo nas situacdes que contrariarem o cumprimento do
limite constitucional de recursos publicos para as areas da educacéo e saude ou, ainda, quando
infringirem qualquer disposi¢do legal ou constitucional. Nos demais estados analisados —

como Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Sergipe —, observou-se a
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auséncia de evolucdo do Termo de Ajustamento de Gestdo, ja que ndo ha qualquer vedacao do
acordo nos casos que possam vir a descumprir o comando constitucional.

Em que pese a evolucdo desse mecanismo consensual, ja existe proposta de incluséo
do Termo de Ajustamento de Gestdo no Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo
Publica Federal. Tal proposta requer devido aperfeicoamento, para que ndo incorra em ofensa
a dispositivo constitucional ou de lei, uma vez que os Tribunais de Contas terdo competéncia
para a sua posterior regulamentacdo. Em relacdo a proposta do Anteprojeto de Lei Nacional
do Processo de Fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, os Ministros do TCU, apds analisarem-
na, votaram por seu arquivamento, tendo em vista a existéncia de vicio de iniciativa para o
projeto.

Como estudo de caso, a pesquisa analisou o Termo de Ajustamento de Gestdo
(Processo n. 862943) firmado entre 0 TCE/MG e o Estado de Minas Gerais em 2012, que
ajustou regras de gestdo na area da salde e educacdo, autorizando o investimento pelo Estado,
em percentual inferior a0 minimo exigido pelos arts. 198 e 212 da CRFB/1988, nos anos de
2012, 2013 e 2014. Foi possivel constatar que o TAG € inconstitucional, ja que ndo poderiam
ter sido ajustadas regras que contrariam a CRFB/1988, como foi 0 caso da vinculacdo de
recursos minimos a educacdo e saude pelo Estado de Minas Gerais. Tanto que a
constitucionalidade do referido termo foi questionada pelo Ministério Piblico mediante acao
civil publica e, ainda, por acdo popular, sendo que ambas ainda estdo pendentes de julgamento
guanto ao mérito pelo Poder Judiciario.

Ademais, a evolucdo do mecanismo de gestdo em sua normatizacdo pelos demais
Tribunais de Contas da Federagdo, com a imposic¢do de limites a sua adogdo, somente reforca
a concluséo desta pesquisa de que o TAG n. 842943 firmado entre o TCE-MG e o Estado de
Minas Gerais é inconstitucional.

Assim, diante das conclusbes apresentadas e com base no conteldo pesquisado,
conclui-se que o TAG (Processo n. 862943) é inconstitucional, haja vista que ajustou regras
de gestdo que contrariaram dispositivos constitucionais, como os direitos e as garantias
fundamentais da salde e educagdo. Ademais, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
ndo cumpriu com sua fungdo quanto ao controle de legalidade do sistema de fiscalizagdo dos
gastos publicos, tampouco prezou pela tutela dos direitos fundamentais, ja que autorizou o
investimento de recursos na educacdo e saude pelo Estado de Minas Gerais abaixo do
percentual minimo constitucional.

Por fim, é possivel concluir que a adogdo do Termo de Ajustamento no sistema de

controle consensual possui seus limites impostos pela CRFB/1988, tendo em vista a tendéncia
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de mecanismos no sistema de controle consensual da Administragéo Publica contemporanea.
As regulamentagdes do Termo de Ajustamento de Gestdo pelos Tribunais de Contas no
contexto do controle externo, devem observar os dispositivos constitucionais e legais, pois
acredita-se que o regime de consenso no controle somente podera ser aplicado nas situacdes
que tiverem autorizagdo legal e em obediéncia ao comando constitucional, sob pena de

incorrer em inconstitucionalidade, como se deu no estudo de caso aqui apresentado.
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