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“El control existe en la medida em que resulta posible pasar de
la deteccion de la falta de legalidad [...] a acciones corretivas.
De no ser asi, no se ha cumplido el fin perseguido y el
problema es mas bien de responsabilidad por hecos que
resultan irreparables.” (Agustin Gordillo)*

1 —Introducéo

Na ultima década, tenho me dedicado académica e profissionalmente ao
estudo da atividade de Controle da Administracdo Publica. Estes estudos néo
tiveram como foco o controle judicial da atividade administrativa, comumente
presente nos manuais de Direito Administrativo e Constitucional, mas o
controle externo e o controle interno da Administracdo Publica, com previsdo
nos artigos 70 a 75 da Constituicdo da Republica.

As conclusdes alcancadas levaram-me a propor modelo de controle da
atividade administrativa baseado no consenso e nao na san¢ao. Desde a tese
de doutoramento na UFMG (09.08.2003), intitulada “Novos Rumos para o
Controle da Administragdo Publica”, vislumbrei a possibilidade de utilizag&o
pelos Tribunais de Contas e pelos o6rgdos de controle interno de
instrumentos alternativos de controle, baseados na consensualidade, ao
invés de na imperatividade.

! GORDILLO. Agustin. Problemas del control de la Administracion pablica en América Latina, Madrid:
Civitas, 1981. p. 119.
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Primeiramente, para o ambito das Cortes de Contas nominei esses
instrumentos de controle de TACTC (Termos de Ajustamento de Conduta dos
Tribunais de Contas). Ao depois, em palestra proferida no Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro, no dia 19.08.2005, passei a denomina-los,
mais apropriadamente, Termos de Ajustamento de Gestéo (TAG).

Atualmente, ha legislacdes, projetos de lei e experiéncias préaticas que
absorveram o modelo referido, sendo que o pioneirismo foi do Municipio de
Belo Horizonte, que, no ambito do controle interno, criou dois instrumentos de
controle consensual da Administracdo Publica: O TCG (Termo de
Compromisso de Gestao), idéntico ao TAG, e a SUSPAD (Suspensao do
Processo Administrativo Disciplinar).

Doutrinariamente, alguns artigos comecam a difundir a idéia, o que é
fundamental e salutar, haja vista que criam ambiente propicio a renovacao do
pensamento administrativo acerca dos mecanismos de controle da
Administracdo Publica.?

Na seara administrativa, além do Municipio de Belo Horizonte, o
anteprojeto de lei para a reforma do Decreto-lei 200/67 prevé a figura do TAG.
O anteprojeto de lei organica dos Tribunais de Contas idem. Tem-se noticia,
ainda, de que no ambito da Controladoria Geral da Unido um anteprojeto de
Decreto pretende instituir a o TCO — Termo de Compromisso e Orientacao,
com idéntica forma e substancia ao TAG, porém com nomenclatura diversa.®

A proposta deste ensaio € demonstrar que, na perspectiva de um Estado
Democratico, a consensualidade é alternativa fundamental e necessaria ao uso
da imperatividade em matéria de controle publico, dando ensejo e
fundamentagcdo aos instrumentos de controle consensual da Administracao
Publica.

2 — Desenvolvimento

Ja se afirmou que o Direito Administrativo é o direito da cidadania.* O
reconhecimento da centralidade cidadd do Direito Administrativo, aliada a
constatacdo de que a atividade de administrac@o publica vincula-se ao Direito
(e ndo é lei) implica obviamente alteracdo na maneira de se desenvolverem
relagBes juridicas entre a Administragdo Publica de per se e os cidadéos e a
sociedade.

Jodo Batista Gomes Moreira percebeu essa mutacdo ao afirmar que o
Direito Administrativo caminha da rigidez autoritaria a flexibilidade

2 Cf. CUNHA, Daniela Zago. Um breve diagnéstico sobre a utilizagdo dos termos de gjustamento de
gestdo pelos Tribunais de Contas estaduais. Revista Interesse Publico, n. 51, 2009. Ver também
GUEDES, Jefferson Carlis. Transigibilidade de interesses publicos. prevencdo e abreviagdo de
demandas da Fazenda Publica. www.carreiras juridicas.com.br. Acesso em 10.09.2010.

% HAGE, Jorge. Palestra proferida no VI Congresso Brasileiro de Licitagdes, Contratos e Compras
Governamentais, Salvador, Bahia, de 18 a 20 de agosto de 2010.

* FERRAZ, Luciano. Novas formas de participacio social na Administragio Pablica: conselhos gestores
de politicas publicas. Revista Dialogo Juridico. www.direitodoestado.com.br. Acesso em 10.09.2010.
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democratica.> Nesse passo, ndo é mais possivel sustentar que as relacdes
jusadministrativas impulsionam-se inteiramente por um agir unilateral da funcao
administrativa, baseada exclusivamente em mecanismos autoritarios de
exercicio do Poder: o interesse publico ndo € um interesse proprio da pessoa
estatal, externo e contraposto ao interesse dos cidaddos.®

Com efeito, a atividade administrativa estd permeada da idéia de
finalidade e “a incidéncia do principio da legalidade sobre os negdcios privados
[...] € meramente formal, enquanto na seara dos negdcios publicos é
substan(Y:iaI, preenchida pela finalidade publica que norteia toda a atividade
estatal.”

O abalo do modelo burocratico de administracédo reclama formas menos
rigidas de atuacdo, numa onda de resgate da colaboracdo entre Estado,
sociedade e individuos. Em tempos hodiernos, a imperatividade cede espago a
consensualidade.® Fala-se mesmo em “era da consensualidade.”®

Assim é que se prop0de a existéncia de um principio da consensualidade
a impor a Administragdo Publica o dever de, sempre que possivel, buscar a
solucdo para as questbes juridicas e conflitos que vivencia pela via do
consenso.

Dito principio tem fundamento constitucional no predmbulo da
Constituicdo da Republica que afirma estar o Estado Brasileiro comprometido
na ordem interna e internacional com a solucédo pacifica das controvérsias.
Também no art. 4°, VII, da Constituicdo que impde ao Estado Brasileiro, nas
relacdes internacionais, como principio, a solu¢éo pacifica dos conflitos.

Especificamente sobre a tematica do controle consensual da
Administracdo Publica'®, a idéia fundamental subjacente é a alteracdo da
l6gica dos mecanismos de controle, que deixam de ser vistos numa vertente
estritamente sancionatéria — viséo 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
Preambulo da Constituicdo da Republica de 1988.

®> MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: da rigidez autoritaria & flexibilidade
democrética, Belo Horizonte: Forum, 2008.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
1999, p. 11.

" FERRAZ, Luciano. Controle da Administracio Publica, Belo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 99.

8 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 40.

® SOUTO, Marco Juruena Villela. A era da consensuaidade e o Ministério Publico. In: RIBEIRO, Carlos
Vinicius Alves (Org.) Ministério Pablico: reflexdes sobre principios e fungBes institucionais, Sao
Paulo: Atlas, 2010.

19 Sobre controle consensual da Administracdo Publica, cf. FERRAZ, Luciano. Controle Consensua da
Administracdo e Suspensao do Processo Administrativo Disciplinar. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, n. 4, Ano XXV, 2007; FERRAZ, Luciano. Termo de Ajustamento de Gestdo
e o dertado art. 59, §81° da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dez anos depois. In: CASTRO, Rodrigo
Pironte Aguirre de. Lei de Responsabilidade Fiscal: ensaios em comemoracdo aos 10 anos da Lei
Complementar n. 101/00. Belo Horizonte: Forum. 2010. p. 287-294.
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Com efeito, a concepc¢ao da atividade de controle exclusivamente como
controle-sancéo pertence ao tempo em que tanto a atividade de administracéo
publica quanto o ordenamento juridico buscavam sua esséncia no Positivismo:
a administracdo seria eficiente e otimizada se cumprisse fidedignamente os
procedimentos tracados pelos regulamentos organizacionais (Escola da
Administracdo Cientifica), e o Direito restaria respeitado a medida que o
administrador cumprisse a risca os artigos de lei — abstrata e genérica —
predispostos pelo legislador (principio da legalidade estrita).

Na légica do controle-sancdo ndo ha meio termo: ou a conduta do
controlado é conforme as regras e procedimentos ou nao €. Neste Ultimo caso,
deve-se penalizar o sujeito, independentemente das circunstancias praticas por
ele vivenciadas na ocasido e das consequéncias futuras, as vezes negativas
para o proprio funcionamento da maquina administrativa e quica a perspectiva
de justica inerente ao Direito na modernidade.

Necessario perceber-se em dias atuais a aproximacédo, cada vez mais
premente, entre fatos (condicBes de atuacdo) e normas prima facie (no ambito
do Direito) e entre procedimentos e demandas sociais (no ambito da
administracdo publica). E nesse cenario que restou concebida a idéia de
producéo de instrumentos consensuais de controle, com o objetivo deliberado
de substituir parcialmente o controle-sancdo pelo controle-consenso; o
controle-repressao pelo controle-impulso.

Nesse ambiente de evolucdo™, mutacées’® e transformacées®® ganhou
félego a proposta tedrica de “Novos Rumos para o Controle da Administracao
Publica”**, mediante a implantacdo dos Termos de Ajustamento de Gestdo
(TAG).

Sustentei nos idos de 2003, verbis:

E preciso perceber, no que se refere ao controle da
Administracdo Publica, que ‘o processo tradicional privilegia a
linguagem burocratica. Mas ocorre que a tutela dos direitos
transindividuais pressupde muitas vezes que sejam levadas
em conta variaveis diversas, que podem ser melhor

examinadas em um processo com énfase na conciliagéo.’™

[O TAG] afina-se com a moderna tendéncia da Administracéo
Publica e do Direito Administrativo, menos autoritarios e mais
convencionais, imbuidos do espirito de ser a consensualidade
alternativa preferivel a imperatividade, sempre que possivel,
Ou em outros termos, sempre que nao seja necessario aplicar
o poder coercitivo™®

! MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em evolugéo, S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

2 MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999.

B BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar. 2003.

 FERRAZ, Luciano. Novos Rumos para o Controle da Administracéio Publica. Tese de Doutoramento.
Belo Horizonte, UFMG, 2003. p. 134-142.

> RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢go Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta: Teoria e
Prética, Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 130

* MOREIRA NETO. Mutagdes..., cit. p. 41. Entende-se possivel a aplicacio do consenso em substituicéo



Revista Eletronica Direitodo Estado .com .br

Sobre a Reforma do Estado O Direito Publico da Cidadania

Vislumbra-se a adocdo, pelos Tribunais de Contas de
expediente como objetivo de “contratar” com o0s
administradores publicos, alternativas e metas para a melhoria
do desempenho dos 6rgédos, entidades e programas [...]. Este
“contrato” 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.

A competéncia para iniciativas deste jaez [encontra] guarida
numa leitura sistémica do art. 71, IX, da Constituicdo e do
alerta previsto no art. 59, § 1° V, da Lei Complementar
101/2000 (LRF) [isso sem mencionar do art. 5°, § 6° da Lei
7.347/85 e do predmbulo da Constitui¢éo].”

R} Z4RE

Em suma, as seguintes normas respaldam constitucional e legalmente a
adocdo dos TAG pelos Tribunais de Contas e controladorias internas:
Preambulo, art. 4°, VIl e art. 71, 1X da Constituicdo da Republica; art. 59, §1° da
Lei de Responsabilidade Fiscal;*’ art. 7°, §6° da Lei de Acao Civil Publica.

Com efeito, diante desses dispositivos constitucionais e legais, tenho
sustentado que os Tribunais de Contas podem realizar a previsdo do TAG,
mediante Resolucdo do préprio 6rgdo®®; relativamente aos 6rgéos de controle
interno, entendo bastante a previsdo em Decreto do Poder Executivo, na forma
do art. 84, VI da ConstituicAo e congéneres (exercicio da competéncia
regulamentar).

O TAG foi utilizado pioneiramente pelo Municipio de Belo Horizonte —
sob a nomenclatura TCG — Termo de Compromisso de Gestdo — na gestao do
Prefeito Fernando Pimentel, quando ocupei pela primeira vez o cargo de
Controlador Geral do Municipio®®, mediante o Decreto 12.634, de janeiro de
2007. Veja-se o art. 12:

aimperatividade quando ndo restar demonstrada a méa-fé do agente publico controlado.

7 Cf. FERRAZ, Luciano. Termo de Ajustamento de Gestdo e o alerta do art. 59, §1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal: Dez anos depois. In: CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de. Lei de
Responsabilidade Fiscal: ensaios em comemoracgdo aos 10 anos da Lei Complementar n. 101/00.
Belo Horizonte. Férum. 2010.

18 Sobre o exercicio da competéncia normativa pelos Tribunais de Contas, cf. FERRAZ, Luciano. Poder
de sanc¢do e poder de coercéo dos Tribunais de Contas: competéncia normativa e devido processo
legal. Revista Dialogo Juridico. www.direitodoestado.com.br. Acesso em 10.09.2010.

9 A pertinéncia na utilizagio do mecanismo de controle consensual pelos 6rgéos de controle interno (cuja
competéncia material € amesma dos Tribunais de Contas) foi afirmada, ainda que indiretamente, pelo
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, narespostaa Consultan. 751.297, Rel. Cons. Eduardo
Carone, do dia 24.09.2008, que formulei aquele érgdo. Vejam excertos do parecer: “[Voto do
Cons. Eduardo Carone]: O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, na qualidade de 6rgéo
julgador das contas de administradores publicos estaduais/ municipais e de responséveis por danos a
administragdo estadual/ municipal, somente deve ser acionado apds 0 esgotamento das providéncias
administrativas internas [...] [Voto do Cons. Anténio Carlos Andrada): acompanho in totum o voto do
Relator. Mas queria elucidar um pegqueno item. Bem ao final do voto, V. Exa. diz que é preciso
esgotar as medidas internamente, para que depois se reporte a esta Corte. Eu concordo com essa linha,
quero apenas ressaltar esse item porque, uma vez verificada a ilegalidade e sanada internamente, ndo
ha por que acionar o Tribunal. [Réplica do Cons. Eduardo Carone]: Mas eu falo que o Tribunal so
deve ser acionado apGs 0 esgotamento das providéncias administrativas. Se o controle interno
exercendo a sua func¢do, apura um fato e consegue reverté-lo, ele ndo tem que acionar. S6 deve acionar
se ndo tiver éxito.”
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Art. 12 - O Termo de Compromisso de Gestdo - TCG é
instrumento de controle consensual, celebrado entre a
autoridade méaxima do 6rgdo, entidade, programa ou projeto
auditado e a Controladoria-Geral do Municipio, e contera:

| - identificacdo sucinta das autoridades e da administracdo
envolvidas;

Il - obrigagBes e metas assumidas pelas autoridades diante
das recomendacdes do Controlador-Geral do Municipio;

Il - prazos para implementagéo das obrigagfes assumidas;

IV - outros elementos necessarios para seu fiel cumprimento.

§ 1° - O Termo de Compromisso de Gestéo - TCG, obriga as
autoridades signatarias a adocdo das recomendacgtes
formuladas pelo Controlador-Geral e sera monitorado
regularmente pela Auditoria-Geral do Municipio, a qual podera
solicitar informacdes periddicas sobre seu adimplemento.

§ 2° - Serd instituido banco de dados especifico, visando ao
permanente monitoramento dos Termos de Compromissos de
Gestao celebrados.

§ 3° - O ndo-cumprimento das obrigacfes previstas no Termo
de Compromisso de Gestdo - TCG, pelas autoridades
signatarias, provoca sua automatica rescisdo, autorizando o
Controlador-Geral do Municipio a dar ciéncia do fato ao
Prefeito e ao TCEMG, sem prejuizo das responsabilidades
funcionais a serem apuradas em processos proprios.

R} Z4RE

Os primeiros resultados apurados pela Auditoria Geral do Municipio no
monitoramento regular aos Termos de Compromisso de Gestdo apontaram
para a melhoria do desempenho da Administracdo Municipal, com percentual
de resolucdo negociada dos problemas administrativos detectados da ordem
de 87% (oitenta e sete por cento).

Os elaboradores do anteprojeto de Lei Organica da Administracao
Plblica Federal, apresentado por comissdo de juristas ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, contemplaram o TAG (Termo de
Ajustamento de Gestéo), no art. 57, nos seguintes termos:

“Art. 57 — Os o6rgdos de controle publico podem propor a
assinatura de termos de ajustamento de gestdo para o efeito
de afastar a aplicacdo de penalidades ou sancdes e adequar
0s atos e procedimentos dos 6rgdos ou entidade controlada
aos padrdes de regularidade.

Paragrafo Unico — O termo de ajustamento de gestdo ndo pode
ter por objeto a limitagdo de competéncia discricionaria do
gestor, nem a imposi¢do de obrigacBes para os particulares,
por via direta ou reflexa.

A previsdo do TAG é adequada e corrobora tudo o que se discorreu
acerca do controle consensual da Administracdo Publica. Objeta-se apenas a
redacdo da parte final do paragrafo Unico, que prevé a inaplicabilidade do
instrumento quando dele resulte imposicdo de obrigacdes por via direta ou
reflexa aos particulares.

Isso porque é 6bvio que um TAG assinado entre o gestor e o 6rgao de
controle podera refletir em relagdes obrigacionais com particulares (v.g., no
ambito contratual) ou em relagbes unilaterais (atos administrativos) que
traduzam obrigacBes imperativas aos particulares.
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A vedacao é justificavel no ambito contratual, porque o particular ndo
participa da assinatura do TAG, embora se possa cogitar de sua aquiescéncia.
No ambito das medidas unilaterais, em razao da imperatividade, os reflexos do
TAG para os particulares serdo naturais, mas sera de rigor o respeito ao
principio da seguranca juridica, seja na observancia do efeito ex nunc de nova
interpretacdo administrativa (art. 2°, paragrafo anico, Xlll, da Lei 9.784/99), seja
no reconhecimento da decadéncia, quando for o caso (art. 54 da Lei 9.784/99).

Assim, mercé do direito fundamental ao contraditorio e a ampla defesa
(art. 5° LV, CR), proponho a alteracdo do preceito para que cogite
expressamente da participacéo do particular atingido na confecgcéao do TAG.

Por isso é que se propde a seguinte redacdo para o dispositivo do
projeto:

Art. 57 — Os o6rgdos de controle publico podem 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 dos 6rgdos ou entidade controlada
aos padrdes de regularidade.

§ 1° — O termo de ajustamento de gestdo ndo pode ter por
objeto a limitagcdo de competéncia discricionaria do gestor.

§ 2° - Se o termo de ajustamento de gestéo refletir direta ou
indiretamente na esfera juridica de particulares, estes deverao
ser previamente notificados para aquiescer expressa ou
tacitamente com o seu conteddo.

83° - Se do termo de ajustamento de gestdo resultar a
necessidade do desfazimento de ato administrativo ampliativo
de direitos, os efeitos da nova orientacdo, salvo comprovada
ma fé, ndo poderéao ser retroativos.

8§ 4° - Se o0 particular discordar do conteddo do termo de
ajustamento de gestdo podera propor aos o6rgaos publicos a
rescisdo do contrato ou a rendncia ao direito decorrente,
observando-se para todos os efeitos o disposto no art. 59, §1°
da Lei 8.666/93.

§ 5° - O termo de ajustamento de gestao observara os prazos
e os efeitos decadenciais e prescricionais previstos na
legislagéo.

3 - Conclusao

A moderna Administracdo Publica e o Direito Administrativo
participativo exigem da comunidade juridica no Século XXI o repensar dos
meios tradicionalmente empregados no controle da Administracdo Publica.

Mecanismos de controle consensual como o TAG desenvolvem-
se para além do ambito estrito da legalidade e dos procedimentos
organizacionais rigidos, da legalidade formal, em ordem a prestigiar
perspectivas juridicamente relevantes traduzidas em principios juridicos (boa
fé, seguranca juridica), tudo relacionadas com o0 consenso e com a solucao
negociada dos conflitos em ambito interno (Preambulo da Constituicéo).
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A busca constante da melhoria do desempenho e dos resultados

nas organizacdes sempre — desde Taylor — ocupou os estudiosos da Ciéncia
de Administragdo; uma Administracdo Publica econ6mica, eficiente, eficaz e,
sobretudo, efetiva e transparente, preocupada com o incremento dos
resultados sociais de sua ac¢éo, € o desejo da sociedade brasileira, sejam tais
resultados alcancados com métodos imperativos ou consensuais.
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