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Resumo

Trata o presente estudo de verificar a efetiva utilizagdo do Termo de Ajustamento de Gestéo - TAG, pelas cortes de contas
do Pais, e em que medida esse procedimento ¢ justificado pela a Lei 23.655/2018, que determina o dever de eliminar
irregularidades, incerteza juridica ou situagdo contenciosa por meio de compromissos entre os interessados. A partir de
questionarios enviados aos Tribunais de Contas dos Estados, foi feito um inventario de quais cortes preveem a utilizagédo do
instrumento em suas legislagdes, e analisou-se, comparando-se autodescri¢cdes feitas pela dogmatica juridica, a relagéo do
instrumento com o dever de transparéncia, verificando-se, em caso concreto, a insuficiéncia do controle de contas punitivo,
porque a responsabilizagdo dos agentes ¢ individual e ndo é tratada como falha sistémica. As conclusdes parciais foram
sendo fixadas ao longo do texto, para restarem alinhavadas ao final, e a principal delas diz respeito ao fato de que todas as
cortes de contas do Brasil podem celebrar tais instrumentos, ainda que ndo contem com autorizagéo expressa.

Palavras-chave: Transparéncia. termo de ajustamento de gestdo. Autocomposig¢do. Solugdo consensual. Tribunal de
contas.

Abstract

The present study deals with verifying the effective use of the Management Adjustment Term - TAG, by the country’s accoun-
ts courts, and to what extent this procedure is justified by Statute 23.655/2018, which determines the duty to eliminate irre-
gularities, legal uncertainty or contentious situation through compromises between interested parties. From questionnaires
sent to the Courts of Accounts of the States, an inventory was made of which courts provide for the use of the instrument in
their legislation, and the relationship of the instrument with the duty of transparency, verifying, in a specific case, the insu-
fficiency of punitive control of accounts, because the accountability of agents is individual and is not treated as a systemic
failure. The partial conclusions were fixed throughout the text, to remain tacked at the end, and the main one concerns the
fact that all Brazilian courts of accounts can enter into such instruments, even if they do not have express authorization.

Keywords: Transparency. Management commitment. Self-composition. Consensual solution. Audit courts.
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1. INTRODUGCAO

Em abril de 2018, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul prolatou
decis&do? apontando inimeras irregularidades e inconformidades no Regime Préprio de Pre-
vidéncia Social de municipio integrante daquele ente federativo. No caso, restou evidencia-
do que as inconformidades vinham de longa data (2001), todas apontadas no exame das
contas dos exercicios seguintes, até 2013. Cada um desses exercicios gerou procedimento
de julgamento das contas, que culminou na referida decisdo. Mesmo que o TCE tenha, repe-
tidamente, apontado as inconformidades e determinado ao Executivo Municipal em questao
que se adequasse ao cumprimento da legislagcéo, as irregularidades se repetiram nos exer-
cicios posteriores, evidenciando a falta de efetividade das decisdes proferidas no processo
ordinario de julgamento das contas dos respectivos gestores.

Tal caso pde a nu uma série de problemas e questdes que dizem respeito ao que se
entende por transparéncia e por prestagao de contas, aos diferentes objetivos e estratégias
da transparéncia, e fundamentalmente, ao fato de que o poder da transparéncia, na pratica,
depende da capacidade e disposigéo dos atores civis e sociais interessados, dos meios de
comunicagao, da competi¢do partidaria, e da capacidade e autonomia do poder judicial, isto
é, depende, sempre, de condigdes institucionais (Fox, 2008, p. 185).

Transparéncia pode ser muitas coisas. Para fins deste estudo, adota-se a perspectiva
de Taborda, segundo a qual transparéncia € o primeiro aspecto do preceito de publicidade —
seu sentido mais imediato, que determina a visibilidade do poder e a harmonia entre politica
e moral (Taborda, 2006; Kant, 2004). E preceito que tende a preservar a coisa publica — o
Estado e, nesta perspectiva, é dever instrumental. Publicidade também pode ser “propa-
ganda”, condicdo de validade e eficacia de atos administrativos e “direito fundamental de
acesso a informagéo publica”. Nesta ultima acepgéo, é principio constitucional impositivo,
vincula os poderes publicos e assegura um status juridico material aos cidadaos. Exige, por
igual, a distingdo entre prestagéo de contas institucional e individual, isto &, entre um conflito
intrinseco entre dois objetivos diferentes de prestagdo de contas, quais sejam, estabelecer
a responsabilidade de individuos ou detectar falhas sistémicas.

Com efeito, no Brasil, o procedimento de julgamento das contas dos administradores
publicos sujeitos ao controle externo exercido pelos tribunais de contas, por se tratar de
um processo administrativo, deve observancia ao principio do adequado processo juridico,
elencado no art. 5°, inciso LIV, da Constituicdo da Republica e as demais garantias proces-
suais expressas, tais como duragdo razoavel do processo, contraditério e ampla defesa,
juiz natural etc. Dentre os consectarios do preceito do due process of law, que constitui uma
clausula geral da qual decorrem outras garantias, figura o principio de acesso a Justica,
compreendido ndo somente como o direito de acesso ao Poder Judiciario, mas de acesso
a todos os meios admitidos em direito, tanto os judiciais, quanto os extrajudiciais, a fim de
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se protegerem e efetivarem os direitos individuais e coletivos. Nesse contexto, os autores
Mauro Cappelletti e Bryant Garth identificaram “trés ondas de acesso a Justiga” (Cappelletti;
Garth, 1988). A primeira onda de acesso a Justica consiste na prestagdo de assisténcia
judiciaria gratuita aos mais pobres, seguida da segunda onda, que garantiu a representa-
¢ao dos interesses difusos, coletivos ou grupais, tais como os direitos do consumidor e ao
meio ambiente equilibrado. Na terceira onda de acesso a Justiga, surgiram os métodos e
os instrumentos de solugdo consensual de conflitos, controvérsias e problemas, tais como a
mediagao, a conciliacdo e a negociagado (métodos) e os Termos de Ajustamento de Conduta
e de Gestéo (instrumentos).

Nestas condigdes, é objetivo do presente ensaio verificar se o Termo de Ajusta-
mento de Gestdo - TAG, instrumento de solugéo consensual de inconformidades utilizado
pelos Tribunais de Contas, constitui, de fato, um meio capaz de propor solugbes eficazes
aos conflitos verificados no exercicio do controle externo pelas cortes de contas do pais.
O motivo para tal indagagéo veio da experiéncia, na medida em que, nos casos concretos,
no mais das vezes, o tratamento é feito na perspectiva da responsabilizagéo individual
dos agentes e ndo como falha sistémica. Para a consecugéo do objetivo, considerou-se
que, mesmo antes do advento da Lei n. 23.655/2018 (que modificou o art. 20 da Lei de
Introdugéo das Normas de Direito Brasileiro - LINDB), a utilizagédo geral do instrumento
ja estava autorizada pela Constituicdes e leis do Pais, com fundamento nos preceitos
da publicidade (entendida como transparéncia) e da eficiéncia, de modo que todos os
tribunais de contas do Pais podem celebrar tais instrumentos, ainda que ndo contem com
autorizagdo expressa.

De fato, o TAG, em que pese ser o instrumento adequado para a solugédo consensual
de conflitos é ainda subutilizado. Os primeiros tribunais de contas a preverem a utilizagédo do
TAG em suas leis organicas e a regulamentarem o procedimento em resolugdes normativas,
foram os tribunais de contas dos estados de Goias, Minas Gerais e Sergipe. Posteriormente,
outros tribunais de contas aderiram a essa pratica. Em tal contexto, conselheiros e servido-
res dos tribunais de contas passaram a estudar a matéria e a realizar trabalhos cientificos
na forma de artigos e dissertagdes de mestrado. Por se tratar de uma pratica ndo muito
difundida, o TAG representa um segmento de pesquisa a ser explorado por estudiosos e
operadores do controle externo.

O presente trabalho, assim, visa a dar uma contribuicdo a essa matéria ainda em
construgao e, para atingir tal objetivo, trata-se do tema em quatro partes. A primeira segéo
descreve, a partir das respostas aos questionarios, a utilizagao (ou nao) do TAG pelas Cor-
tes de Contas estaduais. A segunda, sucintamente, analisa a relagdo entre transparéncia,
Estado de Direito e prestagédo de contas; a terceira parte, especificamente, trata do signifi-
cado e alcance do Termo de Ajuste de Gestdo no ambito do controle de contas, no contexto
da autorizagéo geral contida na lei de interpretagédo para a Administragéo, que determina o
dever de orientar-se pela observagédo da fonte material do direito - a realidade empirica da
atividade — e o de fazer juizos sobre as consequéncias praticas da decisao (juizos sobre o
risco — a incerteza). A quarta e Ultima segéao, finalmente, trata de como se pode estruturar o
TAG em controle de contas, com vistas a assegurar-se equilibrio e estabilidade nas negocia-
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¢bes. O caminho utilizado foi o indutivo, e o procedimento, comparativo de autodescrigoes
feitas pela dogmatica juridica e descri¢des normativas. As conclusdes parciais foram sendo
fixadas ao longo do texto, para restarem alinhavadas ao final

2. A UTILIZAGAO DO TAG PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS
ESTADUAIS

Para os fins desta pesquisa, com fundamento na Lei de Acesso a Informacgao, proce-
deu-se ao envio de questionario a 14 (catorze) tribunais de contas dos Estados-membros
da federagdo brasileira, para saber se os referidos 6rgdos preveem a utilizagdo do TAG
em suas respectivas legislagcdes. Os questionarios foram enviados entre os dias 26 e 27
de junho de 2019, e respondidos entre 27 de junho de 2019 e 04 de novembro de 2019.
Nao responderam a pesquisa os Tribunais de Contas dos Estados de Goias, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Ronddnia. O Tribunal de Contas do Estado do Ceara foi o primeiro
a enviar a resposta, e sua Ouvidoria informou que, em razéo de ter instituido o TAG a ape-
nas 06 (seis) meses, com a publicacdo da Lei n. 16.819/2019 no Diario Oficial Eletronico,
em 09 de janeiro de 2019, néo foi firmado nenhum TAG até a data em que a resposta
foi enviada. Informaram que a efetivagdo do TAG é um desejo do 6rgdo como um todo e
comunica que, a medida que o Tribunal incorporar a celebragdo do TAG na sua rotina de
trabalho, as informagbes desejadas poderéo ser fornecidas. Ja o Tribunal de Contas do
Estado de Pernambuco, informou que a inclusdo do TAG nos seus procedimentos ocorreu
em virtude da constatagdo de que muitas falhas de gestdo decorriam da falta de conhe-
cimento dos gestores em relagdo as normas que regem a Administracdo Publica. Nesse
sentido, ciente de que os gestores agiam de boa-fé, em que pese a existéncia de erros de
gestéo, e visando a melhoria da efetividade da gestéo publica, o TCE-PE concedeu-lhes
a oportunidade de corrigirem os desvios em relagdo a legislagdo patria sem aplicagao
das penalidades pecuniarias. Até a data da resposta (02/08/2019), foram formalizados 68
(sessenta e oito) Termos de Ajustamento de Gestdo, os quais continham, no somatdrio,
554 (quinhentas e cinquenta e quatro) obrigagdes, das quais 185 (cento e oitenta e cinco)
foram cumpridas (33,40%), 168 (cento e sessenta e oito) foram cumpridas parcialmente
(30,32%) e 201 (duzentas e uma) ndo foram cumpridas (36,28%). De uma maneira geral, o
TCE-PE tem uma avaliagdo positiva em relagédo aos acordos firmados, tendo em vista que
mais de 2/3 (dois tergos) dos compromissos ajustados foram cumpridos total ou parcial-
mente, implicando relevantes melhorias para a populagdo em diversas areas de atuagao
da gestéo publica.

Merece destaque o fato de que a Diretoria de Planejamento do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado do Para (TCM-PA) recebeu a presente pesquisa de forma po-
sitiva, parabenizando o exercicio da cidadania e do controle social, que entende servir de
estimulo e fortalecimento para a atuagdo da Corte de Contas. Em seguida, respondeu que
o firmamento do TAG pode ocorrer por iniciativa do Conselheiro-Relator ou a requerimento
dos responsaveis pelos Poderes, 6rgaos ou entidades controladas pelo TCM/PA, por meio
de encaminhamento da proposta de ajuste ao Conselheiro-Relator. A celebracdo do TAG
originou-se do Projeto: “Portais da Transparéncia nos Municipios Paraenses: Cenario Atual’,
do Nucleo de Contabilidade da Universidade Federal do Estado do Para-UFPA/PA, Contro-

110 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM < v. 9 < n. 17 (2023)



TABORDA, Maren Guimaréaes; DIAS, Carlos Armando Nogueira - Transparéncia e termo de ajuste de gestao: a insuficiéncia
do controle de contas punitivo

ladoria Geral da Unido e Observatorio Social, que averiguou, nos anos de 2014 e 2015, o
cumprimento de 06 (seis) itens exigidos na Lei de Acesso a Informacédo — LAl — pelos 144
(cento e quarenta e quatro) municipios paraenses.

Considerando o baixo atendimento demonstrado na pesquisa realizada, o TCM/PA,
em conjunto com o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e a Fa-
culdade de Ciéncias Contébeis — FACICON, da Universidade Federal do Para, elaborou
a Matriz Unica de Anélise dos Portais da Transparéncia, para conferir o atendimento dos
preceitos contidos na Lei de Acesso a Informagéo. Nos exercicios de 2016 e 2017, todos os
144 chefes dos Poderes Executivo e os 144 chefes dos Poderes Legislativo dos municipios
paraenses aderiram de forma voluntaria aos TAG’'S, em 2016 e 2017-2018.

Os gestores que ndo atenderam a totalidade das exigéncias dos TAG’'S firmados,
foram notificados para apresentar defesa. Houve aplicagdo de multa em relagéo aos ajustes
ndo cumpridos e encaminhamento como ponto de controle na analise das prestagdes de
contas do gestor, nos exercicios correspondentes, além de cépia ao Ministério Publico do
Estado do Pard, para as providéncias cabiveis. Em suma, no caso de obriga¢des constantes
dos respectivos TAG’S que néo foram cumpridas, as irregularidades foram examinadas em
processo ordinario de auditoria com a imputagao das penalidades cabiveis. Segundo infor-
magéao da Diretoria de Planejamento, observou-se evidente melhora na publicagéo de da-
dos nos sites/portais da transparéncia dos Poderes Executivo e Legislativo dos Municipios
Paraenses, tendo sido inclusive citado como modelo de “Boas Praticas” pelo Tribunal de
Contas da Uniao e pela Associagdo Nacional dos Tribunais de Contas do Brasil-ATRICOM.
Além destes, outros Termos de Ajustamento de Gestao foram firmados no ambito do TCM-
-PA. Entretanto, ndo foram acompanhados e monitorados pela Diretoria de Planejamento.

A Secretaria de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(Secex/TCE-AM), em sua resposta, informou que a celebragao de 153 (cento e cinquenta
e trés) Termos de Ajustamento de Gestao, os quais, atualmente, estdo arquivados. No en-
tanto ndo ha informacéo se as obrigagdes pactuadas foram cumpridas ou ndo. Atualmente
existem 20 (vinte) TAG’s em aberto, que sdo monitorados pela Assessoria da Presidéncia,
nos assuntos de repercussao geral; pela Assessoria do Relator de processo em tramitagéo
no Tribunal; e pelo Ministério Publico de Contas. Por ultimo, o TCE-AM entende que o TAG
exerce influéncia positiva na atuagdo estatal por se tratar de um instrumento de controle
consensual utilizado no intuito de dar mais efetividade a atuagédo do controle externo e a
consecugao de seu objetivo maior que é a tutela do interesse publico e a correta aplicagéo
dos recursos publicos.

A Coordenadoria de Monitoramento e Execugbes do Tribunal de Contas do Estado
do Parana respondeu que de 2017 a 2019 foram firmados dez Termos de Ajustamento de
Gestao, 01 (um) em 2017, 07 (sete) em 2018 e 02 (dois) em 2019. Destes, 02 (dois) foram
integralmente cumpridos e os demais estdo em fase de acompanhamento. Dentre os que
estdo nesta fase, 07 (sete) contém clausulas com prazo para cumprimento e apenas um
(TAG n. 10/2019) apresenta todos os prazos vencidos, sendo que este Ultimo esta em posse
da Diretoria de Protocolo aguardando resposta de comunicacdes realizadas.
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Ja o Tribunal de Contas do Estado de Sergipe procedeu ao firmamento de 87 (oitenta
e sete) Termos de Ajustamento de Gestdo com o objetivo de ajustar com os administrado-
res publicos alternativas e metas para melhoria do desempenho dos érgéos, entidades e
programas de forma mais célere que no processo administrativo tradicional, obtendo um
excelente percentual de éxito: 70,97%. Em relagdo ao éxito obtido na celebragédo do TAG,
a Diretora Técnica do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe informa que o fato de um
TAG ter sido celebrado ndo garante que o problema sera resolvido, pois existem variaveis
independentes especificas incidentes em cada caso que interferem na solugdo do problema
ou do conflito. Pelo fato de haver multiplas variaveis independentes, ao final da aplicagéo
de um TAG, algumas clausulas do ajuste sao resolvidas totalmente, outras ndo. Entretanto,
nao se considera que o acordo tenha fracassado pelo fato de nao ter obtido resolugéo total.
Considera-se exitosa a resolugao parcial. No ambito do TCE-SE, assim, o TAG ¢ entendido
como um instrumento mediador democratico, consensual, dialégico e normativo de controle
externo, com cuja celebragéo se procura elidir problemas pontuais de uma politica publica
de gestao especifica, mesmo que ndo tenha sido levado a termo em sua integralidade, pois
0 que importa é que a sociedade esteja sendo mais bem atendida pelo Estado.

Entretanto, a Diretora Técnica adverte que, em que pese o TAG ser um instrumento
eficaz, a solucdo do problema ou do conflito ndo depende somente dele. Existem outros
fatores que contribuem para a solugéo: a disposicéo e o interesse do gestor, a comunicagéo
e o dialogo entre o administrador responsavel e o Tribunal de Contas, a inspecéo e o acom-
panhamento da solugéo do problema pelo 6rgao fiscalizador. Por ultimo, a Diretora Técnica
demonstra ter boa perspectiva em relagdo ao TAG, pois entende que o instrumento possi-
bilita aos Tribunais de Contas se modernizarem e se aproximarem da sociedade, darem
celeridade as suas decisdes, exercer o controle externo através do consenso, possibilitando
a tutela de direitos sociais e fundamentais.

Em que pese haja previsdo de celebracdo do TAG nas respectivas leis organicas do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias e do Tribunal de Contas do Estado do
Acre, ainda ndo houve celebragéo de ajuste nestas respectivas Cortes de Contas. A previséo
de celebragéo do TAG na lei organica do TCM-GO se deu por meio da Lei n. 19.990, de 22
de janeiro de 2018. Entretanto, a possibilidade de celebragdo do TAG pelo TCE-AC é mais
antiga, data de 29 de janeiro de 2013, tendo sido transcorrido 06 (seis) anos e 05 (cinco)
meses até a data do envio da pesquisa. Nesse caso, pode-se afirmar que a celebragédo do
TAG nao foi acolhida na cultura institucional do TCE-AC, o que é evidenciado pela auséncia
de norma regulamentadora da previséo legal no Art. 106-A da LC n. 38/93.

O TCE-MG informou que o canal de acesso a informagéo ndo é o meio adequado
para se fazerem esses questionamentos e recomendou que se enviasse oficio enderegado
a Presidéncia do tribunal. Os Tribunais de Contas dos Estados de Goias, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Rio Grande do Norte e Ronddnia ndo responderam a pesquisa. A chefia do
Gabinete do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte respondeu a pesqui-
sa em 08/10/2019 e informou que no ano de 2019 foi firmado somente 01 (um) Termo de
Ajustamento de Gestdo com a Controladoria Geral do Estado. No tocante ao objetivo de se
buscar solugdes para as irregularidades por meio do TAG, afirma que o percentual de éxito
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tem sido alto. Porém no é informado qual o percentual de éxito, tampouco o numero total
de Termos de Ajustamento de Gestéo firmados. A referida servidora destaca a importancia
de se realizar o acompanhamento das diretrizes estipuladas no TAG e, quando necessario,
de se proceder a ajustes a fim de se alcancgar o objetivo final. Entende o TAG como um ins-
trumento que visa ao melhor atendimento do interesse publico, bem como a celeridade na
reparacgao dos danos causados ao erario.

De tais respostas, foi possivel constatar que o TAG, no ambito da atuacéo dos tribu-
nais de contas, em 2020/2021 ainda ndo € uma realidade; a segunda verificagdo (e néo
menos relevante), é a de que o TAG foi introduzido na legislagdo de 14 (catorze) tribunais
de contas sem que houvesse uma politica institucional que disseminasse e consolidasse
a adocdo do instrumento como um meio eficaz de acesso a Justi¢a, capaz de aumentar a
eficiéncia e a efetividade da solugédo das inconformidades evidenciadas nos procedimentos
de auditoria realizados nas respectivas cortes de contas. Chegou-se a essa conclusdo em
razéo do reduzido nimero de termos firmados e pela auséncia de um controle efetivo dos
seus resultados pela maior parte dos tribunais de contas que introduziram o TAG em suas
legislagdes. A excegéo fica por conta dos Tribunais de Contas dos Estados do Pernambuco,
do Amazonas, de Sergipe e do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para.

O TCE-PE introduziu o TAG em sua Lei Organica (Lei n. 12.600, de 14 de junho de
2004), por meio da Lei n. 14.725, de 02 de julho de 2012. Entretanto, essa alteragdo na Lei
Organica do Tribunal limitou-se a prever a possibilidade de se celebrar o TAG no seu art.
21, inciso XVIII; a legitimar o Conselheiro Relator a propor o ajuste, no seu art. 48-A, caput.
Entretanto, a regulamentacéo prevista no paragrafo unico do art. 48-A da mesma norma s6
veio a ocorrer em 07 de janeiro de 2015, com a edi¢éo da Resolugéo TC n° 02.

Embora seja digna de nota a iniciativa dos 14 (catorze) tribunais de contas em intro-
duzir o Termo de Ajustamento de Gestao em suas respectivas legisla¢des, as respostas ao
questionario evidenciam que o instituto ainda nao foi incorporado na cultura institucional
dos respectivos orgaos. Percebe-se que o TAG ainda néo é entendido como um impor-
tante instrumento de solugdo consensual de conflitos, controvérsias ou problemas, capaz
de contribuir para uma solugao mais célere e efetiva das inconformidades apontadas na
gestao dos 6rgaos e entidades fiscalizados, com excegéo dos quatro tribunais de contas
anteriormente citados.

Uma das provaveis causas € a auséncia de uma politica nacional de tratamento
adequado de conflitos e interesses ou de incentivo a autocomposigao, a exemplo do que
ocorreu com a edigdo da Resolugdo CNJ n. 125/2010 e da Resolugdo CNMP n. 118/2014,
respectivamente. Um dos fatores que contribui para que nédo haja uma politica nacional é a
auséncia de previsao constitucional de um 6rgdo administrativo centralizador dos tribunais
de contas em ambito nacional, a exemplo do que ocorre com o Conselho Nacional de Jus-
tica, no ambito do Poder Judiciario; e o Conselho Nacional do Ministério Publico, no ambito
do Ministério Publico.

Pesquisando-se processo de inspecgao extraordinaria, no Rio Grande do Sul, (estado
que ainda néo introduziu o TAG em sua legislagéo), verificou-se, em caso concreto (Pro-
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cesso TCE/RS 6952-0200/14-1), que todas as condigbes para a celebracdo de um TAG
estavam dadas: primeiro, porque que a inconformidade apontada no relatério de inspegao
extraordinaria vinha de longa data, desde o exercicio de 2001, quando foi constatado o
atraso no repasse de contribuicdo patronal e o consequente parcelamento do débito para
com o FAPS (Fundo de Aposentadoria e Pensé&o do Servidor). As inconformidades seguiram
sendo apontadas no exame das contas dos exercicios de 2003, 2004, 2005, 2007, 2009,
2011 e 2013, conforme consta do relatério de Inspegéo Extraordinaria. O relatério de cada
um desses exercicios gerou procedimento de julgamento das contas que culminou em uma
decisdo proferida. Em que pese as inconformidades tenham sido apontadas e o TCE-RS
tenha determinado que o Executivo Municipal se adeque ao cumprimento da legislagéo, as
irregularidades tornavam a ser repetir nos exercicios posteriores. Esse fato evidencia a falta
de efetividade das decisdes proferidas no processo ordinario de julgamento das contas dos
respectivos gestores.

No caso em questéo, o Administrador, dentre os pedidos finais, apds a prestagéo de
esclarecimentos, prop0s que se procedesse a negociagao visando a solugéo consensual
do problema, ou seja, um TAG por meio da fixagdo de prazo para que, durante o perio-
do de suspensdo do processo, os Poderes Executivo e Legislativo, com mediagao dos
servidores do TCE-RS, formassem grupo de trabalho visando a aprovagédo das medidas
necessarias ao restabelecimento das finangas publicas municipais, como autorizado pela
norma contida no artigo 26, caput, e artigo 24, ambos da LINDB. O referido TAG ainda
nao foi celebrado, sob o argumento de que “ndo tem lei”, mas ha fundamentos juridicos de
sobra para que seja celebrado.

Nesse sentido, convém destacar que a solugédo consensual significa a superagéo do
modelo de controle punitivo, que se limita a condenar o Administrador a ressarcir os danos
causados pelas inconformidades, porque esse modelo néo protege a sociedade contra as
mas praticas de gestéo, pois o controle ocorre apds a pratica do ato e nem sempre é pos-
sivel o saneamento do dano causado. Em contrapartida, o TAG possibilita uma atuagao
mais efetiva do controle externo, priorizando as medidas preventivas, a fim de combater
a ma gestéo.

O “déficit de efetividade” do modelo tradicional de controle externo, frente ao acumulo
de um volume expressivo de processos, foi observado por Cunda, ao ressaltar que, muitas
vezes, se impdem “san¢des estéreis (como grande parte das multas)” que nao se coadunam
com o interesse publico e principios constitucionais (com destaque aos principios de eficién-
cia e eficacia) (Cunda, 2019, p. 238). Analise da situagao fatica, respaldada no entendimento
doutrinario, evidencia a insuficiéncia do controle repressivo tradicional para solucionar a
inconformidade e indica a possibilidade de se buscar uma solugdo consensual do problema
por meio do firmamento de um TAG. Isso é assim, porque o TAG pode ser entendido como
um veiculo da fransparéncia clara, porque diz respeito a adogao de procedimento relacio-
nado aos programas que dao a conhecer informagdes confiaveis e acessiveis sobre o de-
sempenho institucional dos entes federativos e fixa, com precisao, as responsabilidades dos
funcionarios e, principalmente, o destino dos recursos publicos. Cabe, pois, verificar como a
dogmatica juridica descreve essa relagéo.
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3. TRANSPARENCIA E PRESTAGAO DE CONTAS

Nos ultimos 50 anos, a doutrina juridica europeia e latino-americana tem discutido
sobre ser a transparéncia (ou publicidade) uma das condigbes do Estado Democratico de Di-
reito, a0 mesmo tempo em que se questiona a respeito de sua operatividade. A questéo aqui,
de fato, envolve saber se, para além dos conceitos de Rule of Law, Etat du Droit, Rechtsstaat
e estado econbémico, é necessario incorporar (ou nao) os chamados “novos fendmenos” ou
“fendbmenos contemporaneos” mediante uma reelaboragéo conceitual sobre o conceito de
publicidade como transparéncia (Cossio, 2008, p. 106). Se a transparéncia exige o pleno
acesso dos cidadaos as determinagdes e processos dos 6rgaos estatais, acaba por ser uma
tendéncia absorvente, incorporada no préprio conceito do que seja o Estado de Direito: uma
ideia rectora, capaz de compreender diversas modalidades institucionais de controle do po-
der publico e de protegédo aos direitos, sempre sob a constante aplicagéo do direito a partir
de sua propria racionalidade.

A publicidade (transparéncia) como direito de acesso a informagédo € mais ampla,
porque permite ao membro da comunidade (enquanto tal) ter acesso a informagdes que sdo
publicas. Assim, atualmente, se o direito de peticdo e o acesso a informacédo permitem aos
cidadaos obter informagdes dos érgéos estatais que a produzem, a transparéncia é uma
condigdo geral do funcionamento do Estado, que se atualiza ainda que ndo exista espe-
cificamente um individuo interessado. A mudanca significativa diz com o fato de que, pela
publicidade-transparéncia, as informagdes do governo sdo cada vez mais disponibilizadas
em rede de facil e constante acesso e isso € entendido como um dever da Administragéo.
Como assegura Cossio, “a transparéncia ‘socializa’ uma situagédo de abertura ao nao fazer-
-se dependente de motivagdes individuais” (Cossio, 2008, p.111).

A publicidade como transparéncia entdo, e de modo geral, ao ser incorporada ao
conceito de Estado Democratico de Direito, aumenta a disponibilidade das informagdes, a
qualidade da informagdo da cidadania e as possibilidades de exercer-se um controle dos
atos do poder publico (condigdo da democracia). Para além disso, facilita o conhecimento
do modo como atuam tais poderes e tende a impedir que, por conta da corrupgéo, se tomem
decisbes que passam ao largo dos parametros democraticos.

Bem tradicional e arraigada é a ideia de que o poder, por definigao, é secreto, isto &,
de que a sinceridade n&do € uma virtude politica, pois, se agao politica diz respeito a meios
e fins, a mentira acaba por ser inofensiva, mas s6 aparentemente, porque nenhuma “per-
severancga da existéncia pode ser concebida sem homens decididos a testemunhar aquilo
que é e o que lhe aparece porque é” (Arendt, 2002, p. 285). Os fatos e os eventos sdo a
verdadeira textura do dominio politico. Quando o poder ataca a verdade fatual, exorbita o
seu dominio, mas esta em seu terreno quando falsifica ou nega fatos mentirosamente. A
verdade fatual ndo sobrevive aos assédios do poder e todos os governos, de um modo ou
de outro, se assentam na opinido, o que revela ser o conflito entre a verdade e a politica
um confronto entre a verdade nas ciéncias, cujo contrario € a ignorancia ou erro (verdade
das coisas), e a verdade na filosofia, cujo contrario é a ilusdo ou opinido, que é flexivel
(Arendt, 2002, p. 287). Se o método para encontrar a verdade filoséfica € a dialética (o
dialogo), o caminho que leva a opinido é a retdrica (a persuasao). Dai que, na tradigado que
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deita raizes em Aristoteles, a razdo é “timida e cautelosa” no individuo; firme e confiante
na multidao (Aristoteles, 1998, p. 225).

Por isso, se a transparéncia ndo se assume como politica publica deliberada, a au-
séncia destas politicas bem definidas e adotadas de modo explicito, pode voltar-se contra o
direito fundamental de acesso a informagéo, uma vez que, enquanto aquela for sé a entrega
de documentos publicos a quem requeira, os 6rgéos obrigados por lei para a matéria ndo
se verao compelidos a modicar suas rotinas para antecipar-se e favorecer a transparéncia
como valor organizacional proprio (Merino, 2008, p. 240). Nem tampouco reconheceréo que
a informacéo que produzem, utilizam e distribuem na construgéo de suas decisbes séo re-
cursos publicos estratégicos. Portanto, a transparéncia decorre de uma dupla necessidade:
construir uma base constitucional comum capaz de garantir que o acesso a informagéo se
cumpra em condi¢des de igualdade juridica para todos os cidadaos.

A politica publica de transparéncia se refere as decisdes e processos assumidos pelos
poderes que dependerdo os 6rgédos de Estado para dar contetdo substantivo aos principios
democraticos da responsabilidade, da publicidade e da incluséo. Exige processo de adapta-
¢ao diferenciada a partir de estruturas, com o propésito deliberado de atuar e decidir sobre a
base de informagdes publicas, e dai, a importancia da verdade factual em politica. Por con-
seguinte, a politica de transparéncia ndo pode se limitar a cumprir as normas que regulam
0 acesso a informacgéo e sim compreender a forma com que se produz, distribui e utiliza a
informagao dentro da propria organizacéo, além de servir para aperfeigoar os processos e
decises internas.

O que a politica de transparéncia deve almejar é a construgao de processos de de-
cisdo que formam parte do espago publico (que, em consequéncia, ndo sao excludentes),
assinalam responsabilidades com clareza, podem verificar-se e devem conhecer-se publi-
camente. Os valores explicitos que nao s6 devem servir como guias para a implementagao
como justificagéo racional de tal politica, sdo, em ultima analise, a ideia de que todo o poder
secreto € injusto (Kant, 2004, p. 165); que o espago publico ha de ser de todos, inclusivo
e conhecido; que a informagéao aberta, publica e acessivel incrementa a eficiéncia social e,
finalmente, que deve valer a ética da responsabilidade tanto na definigao formal de relagdes
e papéis, quanto na clareza das decisdes ou na implementagéo dos fins que a organizagédo
publica percebe, assim como o seu papel na produgao, utilizagéo e distribuigao da informa-
¢ao que tém ao seu alcance.

Nestas condigdes, uma politica que se limite a regular a entrega de informagéo nao
incrementa a utilidade social, nem produz qualquer valor agregado aos fins publicos: é a
transparéncia “cosmética”, que busca tdo somente a maior visibilidade publica sem modificar
a forma como que produz e utiliza a informacgao. Frivola é, portanto, uma politica de transpa-
réncia que nao busca modificar as rotinas burocraticas e que ndo assume o valor estratégico
da informacgao e da verdade fatual no ambito politico. Isto posto, publicidade como transpa-
réncia é instrumental, € meio para que se atinjam os fins previstos no ordenamento juridico,
como a protecdo dos direitos e garantias fundamentais dos cidadéos e a tutela impessoal
dos interesses publicos. A publicidade (transparéncia) como dever da Administrag&o, corres-
ponde o direito fundamental do cidad&do de acesso as informagdes publicas (Taborda, 2015).
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No Brasil, um dos primeiros campos em que a publicidade como transparéncia foi
positivada é o das contas publicas (Lei de Responsabilidade Fiscal), o que pde a questéo de
fixar que, se os objetivos da transparéncia séo diferentes, diversas séo as estratégias impli-
cadas. Orientada para controlar a corrupgéo, interessa fiscalizar o gasto publico; orientada
pera melhorar o desempenho governamental em geral, diz respeito a adogao de procedi-
mentos, selegéo e elaboragéo da informagéo. No primeiro caso, a eficacia da transparéncia
esta ligada a eficacia dos sistemas de controle de contas, por auditorias ou mesmo pelo
Judiciario. No caso, o objetivo da transparéncia é saber se, na pratica, o executivo esta gas-
tando os recursos publicos de acordo com as decisdes legislativas, porque uma boa parte do
uso indevido dos gastos publicos ndo é formalmente ilegal: 0 que ocorre normalmente é que
decisdes sobre tais gastos favorecem certos setores ou atores e sao ineficientes.

Em uma analise superficial dos sitios da internet nos quais os governos da Unido,
dos Estados e dos municipios brasileiros disponibilizam informagdes desse tipo, constata-se
que estas dizem mais respeito aos insumos (contratos) do que a resultados, e quase néo
ha nenhuma avaliagdo de “oportunidades”. Tal énfase nos insumos indica a priorizagéo na
luta contra a corrupcédo e a pouca importancia que se da a disponibilizagdo que permita
conhecer e controlar o desempenho das instituicbes. Pode-se dizer, entdo, no que tange
a prestacdo de contas (controle), a publicidade como transparéncia tanto pode estabelecer
responsabilidades de individuos quanto detectar falhas sistémicas e isso € particularmente
relevante se considerar-se que acgéo institucional € sempre o resultado de decisbes e agdes
de muitos individuos.

No particular, ha o dilema entre a chamada transparéncia opaca e transparéncia clara,
pois, se a transparéncia (publicidade) domina cada vez mais o discurso politico, muitas for-
¢as institucionais que a ela se opdem tendem a ocultar-se e a se expressar de modo indireto,
por meio de medidas que criam a ilusdo (impresséo) de transparéncia. A transparéncia é
opaca, difusa, quando as informagdes oficiais ndo revelam o desempenho institucional na
pratica, seja na tomada de decisdes, seja na avaliacdo dos resultados das agdes: € a infor-
macao que so6 se divulga nominalmente, sem que o seu objeto seja confiavel. A denominada
transparéncia clara, por sua vez, esta relacionada aos programas que d&do a conhecer infor-
magdes confidveis e acessiveis sobre todo o desempenho institucional, tornando precisas
as responsabilidades dos funcionarios e o destino real dos recursos.

Se uma das finalidades do TAG ¢é estabelecer responsabilidades, solucionar proble-
mas consensualmente e detectar falhas sistémicas a partir de informagdes, é necessaria
acao institucional no sentido de que essas revelem, de fato, o desempenho institucional, sob
pena de ser indcuo o instrumento. Como se verd, a ampliagéo do rol de legitimados para o
TAG, operada pela Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018, (artigo 26, LINDB) o afirma como
vetor da eficiéncia e da administragdo consensual.®

4. O TAG COMO INSTRUMENTO DA EFICIENCIA E DA ADMINIS-
TRAGAO CONSENSUAL

O art. 26 da LINDB determina para a Administragdo o dever de eliminar irregula-
ridades, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, por
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meio de compromisso entre os interessados, precedidas de audiéncia publica, desde que
presentes razbes de relevante interesse geral. Ndo ha duvida de que o diploma legal
sinaliza uma mudancga de paradigma no que tange ao lugar do direito na vida brasileira:
ndo mais a compreensao empirico-idealista da realidade juridica, e sim aquela chamada
empirico-realista, porque o direito e o Estado s&o visualizados como instituigdo (Bobbio,
1994, p. 20 e ss.; Kelsen, 1979, p. 292 e ss.; Schmitt, 1995, p. 66 e ss.). Nos termos da
norma, se exige uma mudancga de perspectiva, pois o aplicador do direito tera que deixar
o idealismo de lado para produzir juizos empiristas e realistas, o que parte da doutrina
chama de “consequencialismo”.

As disposigbes introduzidas na LINDB foram regulamentadas pelo Decreto Presiden-
cial n. 9.830, de 10 de junho de 2019, que no seu Capitulo Il apresenta regras para a
celebragcdo de compromisso quando a autoridade entender conveniente para eliminar irre-
gularidade, incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplicagao do direito publico (art.
10) e para o firmamento de TAG entre os agentes publicos e os 6rgdos de controle interno
da administragao publica com a finalidade de corrigir falhas apontadas em ag¢ées de contro-
le, aprimorar procedimentos, assegurar a continuidade da execugéo do objeto, sempre que
possivel, e garantir o atendimento do interesse geral (art. 11).

Conclui-se, no particular, entdo, que as alteragdes introduzidas na LINDB pela Lei
n. 13.655, de 25 de abril de 2018, nao representam um obstaculo a forma de atuagéo dos
tribunais de contas, mas sim uma oportunidade de melhoria com a possibilidade de adogao
do TAG como um instrumento alternativo de solugéo consensual de conflitos, controvérsias
e problemas. Se a concretizagédo do principio constitucional da eficiéncia € uma exigéncia
para a Administragdo Publica, dividas ndo podem existir que os tribunais de contas devem
adotar o modelo de administragdo gerencial, preconizado pela Constituigéo.

Dentre as mudangas introduzidas pelo modelo de administragdo gerencial, Barroso
Filho destaca que a Administragdo Publica caminha a passos largos em diregao a uma ad-
ministragao consensual, de modo que “faz-se necessario langar mao de outros instrumentos
que tornem possivel a negociacdo de metas entre controlador e controlado, como substitu-
tivo da aplicacdo de penalidades” (Barroso Filho, 2014, p. 392). O controle exercido sobre
a Administragao Publica ndo deve limitar-se ao exame da conformagéo dos atos de gestao
a norma, ou seja, nao deve ficar restrito ao exame da legalidade, devendo haver um con-
senso entre o 6rgdo de controle e o controlado, visando a consecugdo de metas, o que
esta fortemente ligado a uma avaliagdo sob a 6tica do principio da eficiéncia, e as ideias
de “administragao concertada”, “administragcdo consensual”’ ou soft administration (Couto e
Silva, 2015, p. 262).

Cunda e Reis, a seu turno, observam o TAG como uma “nova tendéncia de adogao
de instrumentos de solugdo de controvérsias baseados na consensualidade no ambito da
administragdo publica brasileira com vistas ao aumento da eficiéncia do Estado” e destacam
sua importancia ndo s6 na corregéo de irregularidades, como também para o aumento da
eficiéncia das politicas publicas (Cunda; Reis, 2017, p. 95). Ndo sé a Administracdo Publica
deve ser eficiente, como também o controle externo, exercido pelos tribunais de contas deve
ser eficaz “diante da essencialidade das politicas publicas para o cumprimento dos objeti-
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vos e deveres fundamentais estabelecidos em nossa Constituigdo Federal” (Cunda; Reis,
2017, p. 95). Na medida em que os meios tradicionais utilizados para a consecugéo das
finalidades publicas sao unilaterais e marcados predominantemente pela imperatividade, os
novos instrumentos de solugdo consensual de conflitos oferecem alternativa ao administra-
dor capaz de romper entraves burocraticos que culminam na falta de agilidade na resolugao
dos processos e na ineficacia das medidas aplicadas. No TAG, implementa-se um acordo
de vontade entre o controlador e o controlado, por meio do qual “o Ultimo se compromete a
cumprir a lei, a alcangar o objetivo da politica publica; em troca, fica suspenso o andamento
do processo que Ihe poderia resultar em penalidade” (Barroso Filho, 2014, p. 392).

Por outro lado, a falta de efetividade do modelo de controle de carater punitivo, que se
limita a impor san¢des ao gestor publico apés a pratica de ato que gere prejuizo ao erario, €
que ndo ha certeza da sua reparagdo. Em contrapartida, destacam-se os beneficios advin-
dos da celebragao do TAG, que constitui um instrumento de controle preventivo mais efetivo,
em oposigao ao tradicional controle punitivo, que muitas vezes se mostra pouco efetivo, em
raz&o da ndo reparagéo do dano causado ao erario. Nesse contexto, a solugdo consensual
ganha espacgo também no dmbito do controle externo. Por tais razdes, alguns tribunais de
contas do Pais introduziram dispositivos em suas respectivas leis organicas prevendo a
possibilidade de se firmar o TAG e regulamentaram o procedimento por meio de resolugdes
administrativas ou no regimento interno.

Nos termos da experiéncia dos Termos de Ajuste de Conduta celebrados no ambito
dos Ministérios Publicos estaduais e federais, e que pode ser adequado ao TAG, “o funda-
mento da negociacédo ndo € a obtengdo do sim, mas a implementagéo do que foi ajustado”,
assevera Moraes (Moraes, 2014, p. 231), ou seja, a negociacéo visa ao firmamento de um
acordo cujo objetivo principal é a solugdo da inconformidade. Em relagdo as obrigagdes
assumidas no acordo, o autor menciona que “as metas devem ser, igualmente, realistas, ra-
zoaveis e ndo meros desejos” (Moraes, 2014, p 187). Nesse sentido, sera totalmente ineficaz
firmar um termo que o interlocutor nao tera condigdes de cumprir. Em virtude disso, Moraes
recomenda que: “é sempre adequado utilizar a técnica do uso de perguntas para verificar a
capacidade do interlocutor, seja fisica, técnica ou econdémica, a fim de diminuir a possibilida-
de de inadimplemento” (Moraes, 2014, p. 234). Diante do exposto, ndo basta simplesmente
que se assine um prazo para que o gestor se adeque as exigéncias legais em razéo das
inconformidades encontradas em sua administragdo, no ambito do controle de contas. E
necessario que as obrigagdes contidas em um acordo sejam compativeis com a restricdo
orgamentaria do 6rgéo ou ente publico, que estes tenham recursos humanos e técnicos
capazes de planejar e implementar o projeto visando ao saneamento das inconformidades,
dentre outros fatores que evolvem a solugéo da inconformidade.

No processo de auditoria ordinario adotado pelos tribunais de contas, a inconformi-
dade é evidenciada, in loco, pelas equipes de auditorias quando do exame das contas e
da gestdo do ente ou do 6rgédo. Assim que verificada a inconformidade, é elaborado um
relatério de auditoria que é submetido a procedimento administrativo, com contraditério e
ampla defesa, a fim de que a inconformidade seja julgada pelos Conselheiros das cortes de
contas. A determinagéo para a corregao da inconformidade se da apods o transito em julgado
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do processo administrativo, por meio de decisao exarada pelos Conselheiros dos tribunais
de contas. Esse intersticio tem, no minimo, dois anos. S&o dois anos em que a inconformi-
dade e os prejuizos que Ihes séo inerentes persistem e continuam a produzir os seus efeitos
nocivos a Administragéo Publica.

O TAG, a seu turno, quando a situagao fatica possibilitar a sua celebragao, representa
uma solugédo mais efetiva para as inconformidades. Primeiro porque possibilita a solugéo do
problema assim que constatado; e segundo, mas ndo menos importante, porque as pessoas
tendem a ter mais boa vontade para implementar uma solugéo consensual construida atra-
vés do didlogo do que uma decisdo administrativa impositiva.

Partindo-se do pressuposto de que quanto mais cedo ocorrer a solugédo da inconformi-
dade, maior a efetividade da medida adotada e menores os prejuizos a Administragéo Publica,
entende-se que é salutar a boa gestéo publica que as solugdes consensuais sejam uma prati-
ca costumeira, deixando-se as decisdes administrativas apenas aqueles casos mais comple-
X0s que ndo podem ser resolvidos por meio de um TAG. A utilizagdo desse, portanto, como
instrumento de solugdo consensual de irregularidades apontadas em relatério de auditoria,
denunciadas pelo cidadao ou até mesmo quando o préprio administrador publico reconhece
a falha, introduz uma verdadeira mudanga de paradigma na atuagéo dos tribunais de contas.

5. EQUILIBRIO E ESTABILIDADE NA NEGOCIAGAO DO TAG EM
CONTROLE DE CONTAS

Moraes e Moraes advertem que o principio do equilibrio é fundamental para que ocor-
ra uma boa negociagéo, pois o equilibrio gera a estabilidade e um dos requisitos para que
se chegue ao equilibrio é a “pratica da empatia”, ou seja, a arte de saber se colocar no lugar
do outro. Segundo os autores, um segundo critério para se atingir o equilibrio é observar o
principio da razoabilidade enquanto equidade, ou seja, a harmonizagdo da norma com o
caso individual, presumindo-se o que normalmente acontece (Moraes; Moraes, 2012).

De plano, deve-se ressaltar que o Administrador, no caso concreto do Rio Grande do
Sul, solicita a formagédo de um grupo de trabalho visando a aprovagao das medidas neces-
sarias ao restabelecimento das finangas publicas municipais. Esse pedido chama atengao
para uma questao que é crucial para a solugado do problema: evidencia que se trata de um
problema extremamente complexo, cuja solugédo envolve multiplas agdes e demanda conhe-
cimentos técnicos sobre diversas areas. E preciso dimensionar o tamanho do ente e sua
economia, para saber se seu Executivo possui servidores em seu quadro de pessoal com
qualificagao suficiente para propor solucéo efetiva a problema complexo em curto espago de
tempo, pois essa informagéo é fundamental para a formulagdo das metas a serem atingidas
com o firmamento de um TAG. Segundo Moraes, “as metas devem ser, igualmente, realistas,
razoaveis e nao meros desejos, evidenciando a seriedade e maturidade da proposta, a qual
devera estar inspirada em padrdes aceitos pelo senso comum da realidade, ou seja, razoa-
veis” (Moraes, 2014, p. 186). Nesse sentido, é importante que se faga o enquadramento, que
consiste em uma visao geral da negociagao, focando o problema “de cima”, possibilitando
que os negociadores enxerguem com mais amplitude o assunto e tenham o discernimento
necessario para a definigdo de estratégias.
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Se os proprios entes ndo tém condi¢gdes de exequibilidade do TAG, os tribunais de
contas dos estados, que contam com servidores qualificados em diversas areas, poderao
utilizar o conhecimento técnico especializado de seu quadro de servidores na construgao,
em conjunto com os demais agentes afetados pela irregularidade, de um plano de agédo que
vise ao saneamento das inconformidades evidenciadas no controle de contas.

Na fase de planejamento do TAG, devem ser analisadas as circunstancias faticas
e juridicas inerentes ao problema ou ao conflito, pois tal necessidade decorre também de
expressa determinagao legal, nos termos do art. 22 do Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB).
Somente através de uma viséo sistémica, global da situagéo financeira municipal poder-se-a
planejar e executar um plano de recuperacéo financeira do ente. Caso contrario, toda deci-
s&o nao tera efetividade.

O Poder Executivo tem obrigacado legal e constitucional de prestar outros servigos
a populagdo que ensejam a realizagcdo de despesas, algumas de natureza obrigatdria,
que devem ser custeadas com as receitas arrecadadas. Nesse sentido, impdem-se ao
Administrador uma restrigdo orgamentaria que condiciona a execugao das despesas pu-
blicas. Para se resolver um problema de natureza orgamentaria, ndo ha outra maneira a
ndo ser contingenciar os gastos e elevar a arrecadagéo de receitas. Portanto, qualquer
tentativa de solugéo efetiva do problema deve passar pelo estudo da natureza de todas
as despesas que o Executivo Municipal tem no seu orcamento, de curto e de longo prazo,
compulsérias ou contratuais, para posteriormente, verificar quais destas despesas podem
ser cortadas ou contingenciadas. Nesse sentido, uma das obriga¢des contidas em even-
tual TAG deve ser a realizagédo deste estudo. Por se tratar de um problema complexo, &
recomendavel que ele seja abordado em partes a fim de se obterem conclusées parciais,
conforme orienta Moraes, seja por meio de Termos de Ajustamento de Gest&o parciais ou
pelo desmembramento das clausulas de um Unico TAG em obrigacdes parciais e sucessi-
vas no tempo (Moraes, 2014, passim)

Conforme ja mencionado anteriormente, o TAG € um instrumento de solugéo consen-
sual que utiliza a negociagdo como principal método autocompositivo. Entretanto, podem
surgir situagdes em que a mediagéo ou a conciliagdo obtenham uma solu¢do mais eficiente
que a negociagao entre as partes envolvidas. E o caso relatado pelo Administrador, em que
os Poderes Executivo e Legislativo ndo conseguem negociar a solu¢éo do problema e uma
das partes solicita a mediagdo de um terceiro. Mutatis mutandi, essa é a situagao de quase
todos os municipios brasileiros.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Conquanto publicidade como transparéncia seja dever da Administragao, ao qual cor-
responde o direito fundamental do cidadao de acesso as informagdes publicas, e que a lei n®
23.655/2018 implica uma mudanca paradigmatica no método de conhecimento da realidade
constitucional, é possivel afirmar que um dos primeiros campos de sua concretizagdo é o
relativo as contas publicas. Com efeito, orientada para o controle da corrupgao, a transpa-
réncia fiscal interessa fiscalizar o gasto publico, melhorar o desempenho governamental
em geral e adotar procedimentos para a selegéo e elaboragao das informagdes publicas. A
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eficacia da transparéncia ligada a eficacia dos sistemas de controle de contas tem por obje-
tivo saber se, na pratica, o executivo esta gastando os recursos publicos de acordo com as
decis0es legislativas. Dai que, no que tange a prestagao de contas (controle), a publicidade
como transparéncia tanto pode estabelecer responsabilidades de individuos quanto detectar
falhas sistémicas e isso é particularmente relevante se considerar-se que agéo institucional
é sempre o resultado de decisdes e agdes de muitos individuos.

Se isso é assim, o Termo de Ajustamento de Gestdo € um instrumento poderoso,
eficiente e efetivo posto a disposicéo dos tribunais de contas do pais para o exercicio do
controle externo. De forma alguma pretende-se renunciar ao controle ordinario repressivo de
carater punitivo, mas apenas demonstrar que em algumas situa¢des a solugdo consensual
dos problemas, conflitos e controvérsias mostra-se mais eficaz, eficiente e efetiva que o
procedimento tradicional. No que tange a consecucao da eficacia, da eficiéncia e da efetivi-
dade na gestao publica, é necessario que as inconformidades encontradas sejam ajustadas
0 quanto antes, de preferéncia imediatamente, a fim de evitar danos maiores a gestéo e,
consequentemente, ao erério publico. E irracional implementar agdes necessarias a corre-
¢ao de inconformidades somente apds a decisdo de processo administrativo que pode se
arrastar por anos a fio.

Nos termos das respostas dadas pelos tribunais de contas questionados na pesquisa,
restou incontroverso que o TAG € instrumento capaz de oferecer solugdo mais satisfatéria
aos problemas. No ambito do TCE-PE, por exemplo, 63,72% das obrigagdes assumidas
foram cumpridas total ou parcialmente, enquanto no TCE-SE o percentual de éxito foi de
70,97%, conforme avaliagdo do érgdo. Importante frisar que estes dois 6rgédos além de te-
rem introduzido a possibilidade de firmamento de TAG em suas respectivas legislagdes,
também implementaram politica institucional a fim de consolidar a adogao deste instrumen-
to. Sem a realizagédo desta segunda acéo, de nada adianta instituir o TAG, pois & necessario
que se crie uma cultura institucional em torno da celebragéo deste instrumento, a exemplo
do que ocorreu com o Ministério Publico, que instituiu uma Politica Nacional de Incentivo a
Autocomposigao, por meio edigdo da Resolugdo CNMP n. 118/2014.

O mesmo caminho seguiu o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para
(TCM-PA), que adotou o TAG de forma planejada ao verificar inconformidades nos portais da
transparéncia de 144 municipios. A utilizagao do TAG foi precedida de estudo técnico (plane-
jamento) e houve acompanhamento concomitante do cumprimento das metas e renovagao
do ajuste no exercicio seguinte nos casos em que as obrigagdes nao foram integralmente
cumpridas. Ao final, o TCM-PA demonstrou-se satisfeito com os resultados obtidos, obser-
vando-se evidente melhoria na publicagdo de dados nos sites/portais da transparéncia dos
Poderes Executivo e Legislativo dos municipios paraenses.

Em que pese o TAG néo tenha sido adotado de forma massiva pelos tribunais de
contas que participaram da pesquisa, os resultados informados pelos 6rgdos que adotaram
o instrumento de forma mais planejada e sistematica permitem afirmar que o TAG contribui
para o aumento da efetividade na resolugdo das inconformidades encontradas na gestdo
dos 6rgéos e entidades submetidos ao controle externo exercido pelos tribunais de contas.

122 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM o v. 9 ¢ n. 17 (2023)



TABORDA, Maren Guimaréaes; DIAS, Carlos Armando Nogueira - Transparéncia e termo de ajuste de gestao: a insuficiéncia
do controle de contas punitivo

No que se refere ao caso especifico do Regime Proprio de Previdéncia Social do
Municipio de Pinheiro Machado (o caso concreto que foi o ponto de partida da pesquisa),
a andlise das informagdes contidas nos processos disponibilizados pelo TCE-RS permite
concluir que o Termo de Ajustamento de Gestdo tem possibilidade de dar uma resposta
mais adequada ao problema do que o controle punitivo, que tem se mostrado insuficien-
te. Primeiro, porque se trata de um problema extremamente complexo, que vem de longa
data e demanda um elevado aporte de recursos financeiros. Segundo porque, conforme
informagodes fornecidas pelo Administrador e pelo que indicam as circunstancias faticas, o
Poder Executivo Municipal ndo tem condigdes implementar todas as agdes necessarias a
solugéo da inconformidade unicamente com os recursos humanos do quadro de servidores
municipais, tanto que solicitou a formagéo de um grupo de trabalho, com a participagao dos
membros do Poder Legislativo Municipal e dos servidores do Tribunal de Contas do Estado,
a fim de discutir a solugédo do impasse.

Por dltimo e ndo menos importante, € preciso destacar que tanto o TAG, quanto o
processo ordinario de julgamento das contas dos gestores publicos, sdo procedimentos
constituidos por um conjunto de atos juridicos relacionados entre si e destinados a produ-
¢édo de um ato final. Nesse sentido, o TAG é um processo classificado com uma espécie
de ato complexo. Esse fato faz com que o TAG seja orientado pelo mesmo principio da
colaboragéo que orienta o procedimento comum descrito no art. 6° do Cddigo de Proces-
so Civil. Uma decisdo em tempo razoavel, justa e efetiva € uma decisdo que satisfaz a
consecugao do direito de acesso a Justi¢a, sendo, portanto, uma decisao desejavel e que
deve ser perseguida.

Demonstrado, pois, que o TAG se aplica a todas as inconformidades que envolvam
problemas de gestdo e que necessitem uma solugéo eficaz, eficiente e efetiva. Instrumento
juridico potente, contribui — e muito — para o aperfeigoamento institucional do Pais e, por
conseguinte, seu desenvolvimento social, promovendo uma mudanca desejavel de para-
digma de atuagdo. A imparcialidade também joga um papel aqui, porque, muitas vezes, as
partes diretamente evolvidas em um conflito sdo incapazes de visualizarem certas circuns-
tancias que um terceiro imparcial vislumbra com mais facilidade. Nesses casos, a concilia-
¢ao ou a mediagao séo a solugdo mais apropriada.

Em sintese, solugdes consensuais no &mbito do controle de contas, por meio do fir-
mamento de um TAG, elaborado utilizando-se os métodos autocompositivos da negociagéo
e da mediagao, tém maior probabilidade de atingir efetividade, uma vez que o método puni-
tivo tradicional nao tem surtido efeito e a gravidade do problema é tao alta que demanda o
esforgo conjunto de todos os agentes envolvidos, isto &, exige um esforgo institucional e uma
mudanga radical na cultura administrativista do Brasil.

7. NOTAS

1. O trabalho é produgéo de pesquisa realizada na FMP, nos anos de 2018 a 2021, no Grupo de Pesquisa
“Transparéncia, direito fundamental de acesso e participagdo na gestao da coisa publica”, da FMP-RS.

2. Decisao de 11 de abril de 2018. TP 0183/2018, referente ao Processo TCE/RS 6952-0200/14-1, de
Inspegao Extraordinaria dos exercicios 2001 a 2014, do Municipio de Pinheiro Machado.
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3. Neste trabalho, se esta utilizando, para fins de simplificagdo e padronizagdo, a expressdo “Termo de
Ajustamento de Gestao” referindo-se as tanto ao instrumento quanto ao compromisso em si.
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