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RESUMO

O artigo tem por objetivo apresentar o aporte tedrico e a implementagéo
das Mesas Técnicas assumidas como procedimento de cunho consensua-
lista no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Busca-se
demonstrar que a evolugdo e a transformacgdo da logica sancionadora dos
mecanismos tradicionais de controle externo, operada pela difusdo do dia-
logo institucional e do consensualismo, culminaram na implementagao de
novas técnicas e procedimentos importantes para a concretizagao de obje-
tivos e valores constitucionais democraticos. Em vista disso, o artigo parte
da seguinte problematica: qual a natureza juridica das Mesas Técnicas ins-
tituidas pela Corte de Contas mato-grossense e o que teria influenciado a
criag@o desse novo procedimento? Para tanto, adota-se a técnica dedutiva
e o procedimento de revisdo bibliografica, dedicando-se, em um primeiro
momento, a exposi¢ao dos institutos consensuais e dialdégicos desenvolvi-
dos no ambito dos Poderes, para, entdo, apresentar especificamente a insti-
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tuicdo das Mesas Técnicas no ambito da Corte de Contas mato-grossense,
a partir da delimitacdo do marco regulatdrio existente e da exposi¢do de
alguns dos cases processados perante elas, que demonstram a efetividade
do controle externo através desse procedimento consensualista. O estu-
do demonstra como a resolucdo de conflitos administrativos por meio da
Mesa Técnica se alinha com a politica nacional e internacional de pacifi-
cacdo das relagdes sociais e como ela pode trazer beneficios significativos
para o sistema de controle externo. Por fim, a partir da analise comparativa
dos marcos regulatdrios, abrem-se caminhos para estudos ulteriores com
énfase nos aspectos processuais do consensualismo no controle externo.

Palavras-chave: consensualismo; teorias dialdgicas; Mesas Técnicas;
controle externo.

ABSTRACT

The aim of this paper is to present the theoretical background and the im-
plementation of the Technical Boards, which have been adopted as a con-
sensualist procedure within the Mato Grosso State Court of Auditors. The
aim is to demonstrate that the evolution and transformation of the sanc-
tioning logic of traditional external control mechanisms, brought about by
the spread of institutional dialogue and consensualism, have culminated in
the implementation of new techniques and procedures that are important
for achieving democratic constitutional objectives and values. In view of
this, the paper is based on the following problem: what is the legal nature
of the Technical Boards set up by the Mato Grosso Court of Auditors, and
what influenced the creation of this new procedure? To this end, the de-
ductive technique and bibliographic review procedure are adopted, firstly
to present the consensual and dialogical institutes developed within the
Powers, and then specifically to present the institution of the Technical
Boards within the Mato Grosso Court of Auditors, based on the delimita-
tion of the existing regulatory framework and the presentation of some of
the cases processed before them, which demonstrate the effectiveness of
external control through this consensual procedure. The study shows how
the resolution of administrative conflicts through the Technical Boards is
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in line with the national and international policies of pacifying social rela-
tions and how it can bring significant benefits.

Keywords: consensualism; dialogical theories; Technical Boards; exter-
nal control.
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1 INTRODUCAO

A defesa do consensualismo e do principio dialogico, para além do
ambito processual, mas como esséncia de toda e qualquer atuagdo estatal,
¢ a marca do constitucionalismo contemporaneo da pés-modernidade, for-
temente influenciado pela crise dos pressupostos dogmaticos da moderni-
dade nas mais diversas areas do conhecimento. A crise do Estado € a crise
do Direito, pautada na crenga da centralidade e da territorialidade estatal
(DIAS, 2003, p. 32).

A crise da modelagem estatal da modernidade e a tentativa de supe-
racdo dos paradigmas ndo verificaveis materialmente refletiram a licdo de
Kuhn (2013, p. 100), no sentido de que “O significado das crises consiste
exatamente no fato de que indicam que é chegada a ocasido para renovar
os instrumentos”.

Assim ¢ que os diferentes campos do saber desenvolvem teorias
voltadas a robustecer o estabelecimento das condi¢des de decidibilidade
dos conflitos sociais por meio de técnicas persuasivas e consensuais, tran-
sicdo da racionalidade instrumental para a racionalidade discursiva (HA-
BERMAS, 1987, p. 24).

Discorrendo sobre o contexto historico e jusfilosofico desencade-
ador desse processo de descentralizagdo estatal, Moreira Neto (2007, p.
41), de modo precursor, defendeu a consensualidade como meio de apri-
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morar a governabilidade (eficiéncia), garantir freios contra o abuso (lega-
lidade), o atendimento do interesse publico (justica) e a responsabilidade
publica (legitimidade), além de desenvolver a responsabilidade das pes-
soas (civismo) e tornar os comandos estatais mais aceitaveis e facilmente
obedecidos (ordem).

Com efeito, a solugdo pacifica das controvérsias € um valor consti-
tucional apregoado no predmbulo da Constituicdo da Republica Federati-
va do Brasil de 1988 (CRFB/88).

No contexto especifico do controle consensual da administragdo
publica, a ideia central € transformar a l6gica dos mecanismos de controle.
Em vez de serem encarados exclusivamente como instrumentos de puni-
¢do, conforme a abordagem tipica do Direito como uma ordem coercitiva,
eles devem ser entendidos como um meio de resolver conflitos por inter-
médio do didlogo e da negociacdo. O objetivo é promover a pacificacao
das controvérsias e a harmonizacdo das relagdes entre os 6rgdos da admi-
nistragdo publica, entre esses e particulares, buscando sempre a conformi-
dade com os principios da Constitui¢do ¢ a satisfacdo do interesse publico
(FERRAZ, 2010, p. 287-294).

Dentre os diversos instrumentos dialdégicos e consensuais de con-
trole externo, o presente artigo visa discorrer sobre a implantagdo, o mar-
co regulatorio e a natureza juridica das Mesas Técnicas assumidas como
procedimento de cunho consensualista pelo Tribunal de Contas do Estado
de Mato Grosso (TCE/MT).

A tematica, considerada nessa introducdo, é desenvolvida em seis
partes. A segunda parte encontra-se voltada a exposi¢do do principio dia-
logico no ambito dos poderes da Republica, demonstrando a consolidagao
do marco regulatdrio do consensualismo nas controvérsias que envolvem
o poder publico. Num terceiro momento, dedica-se a abordagem da in-
ter-relacdo entre a difusdo do consensualismo na administragao publica
e a ascensao do principio dialdgico e de métodos de solugdo pacifica dos
conflitos no &mbito dos Tribunais de Contas. Na quarta parte, trabalha-se
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especificamente a instituicdo e o marco regulatorio da Mesa Técnica no
ambito do TCE/MT, refletindo-se acerca de sua natureza juridica e aspec-
tos procedimentais. Na quinta parte, estudam-se os cases da Mesa Técnica
do controle externo mato-grossense, com vistas a demonstrar a efetividade
do controle externo dialogico e consensual e, por fim, na sexta parte, apre-
senta-se a conclusdo das reflexdes acima, com a abertura do tema para o
desenvolvimento de outras abordagens igualmente relevantes.

2 A INCIDENCIA DO PRINCIiPIO DIALOGICO E DO CON-
SENSUALISMO NA ATUACAO DOS PODERES DO ESTADO:
PRESSUPOSTOS TEORICOS E MARCO REGULATORIO

O principio dialégico, segundo o qual a comunicagdo ¢ a unidade
elementar que constitui os sistemas sociais, permitindo que o enunciado
de uma pessoa estabeleca relagdo com enunciados passados ou futuros (re-
tomada dialdgica de enunciados antecedentes) (BAKHTIN, 2006, p. 275),
¢ o principio incidente e respeitado em todo e qualquer processo, como
instrumento juridico de pacificacdo das relagdes sociais controvertidas.

A propria garantia do devido processo legal (art. 5°, LIV, da CRFB/88)
¢ inspirada pelo ideal democratico da efetiva inclusividade e participativida-
de dos sujeitos integrantes de uma dada relag@o social e pela possibilidade
de dialogicidade entre eles num dado processo. Importante destacar, porém,
que a incidéncia do principio dialdgico ndo é garantia de concordancia entre
as partes enunciadoras. A retomada dialogica de interesses distintos ocorre
justamente para alcancar o equilibrio entre posigdes contraditorias e para
superar a tensdo entre as partes (MARQUES NETO, 2015, p. 327).

A evolucao em dire¢do ao reconhecimento do consensualismo nas
relagdes juridicas com a administracdo publica indica a superagdo do an-
tigo paradigma “publico x privado”, respaldado na visdo de antagonismo
entre esses interesses, em que o publico prevalecia sobre o privado. Juris-
tas como Cassese (2001), Marques Neto (2015) ¢ Avila (1998) apontam o
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gradual abandono desse chamado “paradigma bipolar” nas relagdes entre
o setor publico e o setor privado.

Assim, ndo apenas a aproximagao dialdgica entre as partes, como
ainda, o fomento da efetiva solugdo do conflito pelo modo mais pacifico
e equilibrado possivel, mediante a ponderagdo do exercicio da autorida-
de e a busca pelo consenso. Estes sdo pensamentos que, sob diferentes
vieses, difundem-se na Teoria Geral do Estado, com o deslocamento do
papel do Estado na relagdo Estado-cidadao que cede espago ao paradigma
multipolar, com multiplos agentes e interessados na discussdo de assuntos
publicos, o que demanda a revisitagao da ideia de supremacia hierarquica
abstrata do interesse publico (CASSESE apud OLIVEIRA, 2009, p. 313).

Na esfera da atuagdo tipica do Poder Judiciario, assiste-se a cres-
cente difusdo de ferramentas consensuais de resolugdo de disputas, com
a institui¢do da politica judiciaria nacional de tratamento adequado dos
conflitos de interesses no ambito processual, por meio da Resolugdo n°
125/2010/CNJ, ratificada pelo Codigo de Processo Civil de 2015, que po-
sitivou a concilia¢do, a mediacdo e outros métodos de solugdo consensual
de conflitos como dever processual de todas as partes no processo. Ainda
em 2015, foram sancionadas a Lei n° 13.129/2015, que altera a Lei da
Arbitragem (Lei n® 9.307/96) e a Lei n° 13.140/2015, que dispdem sobre
a mediagdo, ambas regulamentando de forma mais completa a matéria e
dando maior abrangéncia ao tema. Todas essas leis, aplicaveis aos demais
poderes e processos neles instaurados.

Na atuacao administrativa atipica desses poderes e tipica do Poder
Executivo, a incidéncia da Lei de Arbitragem e da Lei de Mediagdo es-
trutura a implantagdo dos Métodos Adequados de Solugdo de Conflitos
(MASCs) pela administra¢ao publica, trazida pela nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos (Lei Federal n® 14.133/21).

Nesse contexto juridico, os Tribunais de Contas brasileiros passam
a editar normas voltadas a regulamentar e viabilizar a implementagio de
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meios de solucdo pacifica de conflitos administrativos, or¢amentarios, fi-
nanceiros, de economicidade e operacionais (publicos ou publico-priva-
dos), no bojo dos processos de controle externo por eles apreciados, objeto
do capitulo subsequente (OLIVEIRA; SCHWANKA, 2009, p. 314).

3 A ASCENSAO DE INSTITUTOS, PROCEDIMENTOS E DE
UNIDADES CONSENSUALISTAS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Classicamente, os Tribunais de Contas sdo conhecidos como en-
tidades superiores de fiscalizacdo, vocacionadas ao controle, preventivo
e repressivo, da legalidade, da legitimidade e da economicidade do ge-
renciamento or¢amentario, patrimonial, financeiro e ou operacional das
gestoes publicas, nos termos do artigo 71 da CRFB/8S.

Nada obstante, ha determinadas circunstancias que tencionam incli-
nar a atuacdo dos Tribunais de Contas na seara do consensualismo estatal.
Entre elas, ¢ possivel mencionar o fato de que muitos dos atos praticados
pelas gestdes publicas, que serdo submetidas ao crivo da fiscalizagdo ou
do julgamento dos Tribunais de Contas, encontram-se regidos por todo o
marco normativo da chamada administragdo dialégica ou consensual, na
forma exposta no capitulo anterior. Assim, muitos desses atos transacio-
nais praticados por gestores publicos deverdo primar pelos meios consen-
suais de solugdo dos conflitos administrativos.

Como bem destacado pelo Ministro do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), Bruno Dantas, ao abordar acerca do tema “Solu¢des Consensuais
medidas pelos Tribunais de Contas”, durante o semindrio “Eficacia das
Decisdes dos Tribunais de Contas”, realizado pelo TCE/MT, a promocéo
de solugcdes consensuais ou autocompositivas e a celebragdo de negocios
juridicos processuais marcam o progressivo desprestigio do contencioso e
a assung¢do dessa via, como ultima instancia e razdo de atuagdo do poder
publico (DANTAS, 2023).
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Exemplo dessa submissdo ao controle externo de cases administrativos
de pratica de consensualismo foi o julgamento, pelo TCU, acerca da legalida-
de e legitimidade das clausulas de contratos administrativos que dispunham
sobre a possibilidade de arbitragens em cimaras privadas, nos autos da Repre-
sentagdo n°® 000.723/2020-7, de Relatoria do Ministro Vital do Régo.

No ambito estadual, ressalta-se a Instrugdo Normativa n® 68/2019/
TCE/RO, editada pelo Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, que
prevé a possibilidade de composicdo extrajudicial homologada poste-
riormente. Por sua vez, o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
(TCM/SP), por meio da Resolugdo n° 2/2020, instituiu procedimento de
Mesas Técnicas assemelhadas as audiéncias judiciais, visando a resolver
questoes especificas.

Tal mudanga do foco de como se exercer as atribuigdes constitu-
cionais ¢ refor¢ada ainda pelo §1° do artigo 13 do Decreto n° 9.830/2019,
que regulamenta a Lei de Introdugdo do Direito Brasileiro (LINDB), o
qual estabelece que a atuagdo dos orgios de controle devera privilegiar a
atuacao preventiva, em detrimento da punitiva.

Quanto a competéncia normativa em tema de procedimento de con-
trole externo, cabe destacar que os Tribunais de Contas possuem poderes
para regulamentagdo de suas atuagdes fiscalizatorias e controladoras, decor-
rentes da extensao de poderes normativos, constitucionalmente conferidos
aos tribunais pela alinea “a” do inciso I do artigo 96 da CRFB/88, ainda
que de forma implicita. Como bem defende Ramires (2018), os Tribunais
de Contas foram constitucionalmente aparelhados com poderes monogené-
ticos, tese essa defendida também pela Procuradoria Geral da Republica,
no bojo da Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF
593/RJ), sob julgamento no Supremo Tribunal Federal (STF).

Inspirados pelo teor dessas normas, o TCE/MT, mediante a Reso-
lucdo Normativa RN 12/2021-TP/TCE/MT, regulamentou a instituicdo
das Mesas Técnicas, como procedimento voltado a aproximagdo dialogica
tanto dos jurisdicionados com o corpo de auditores, que exercem fungao
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acusatoria e instrutiva, quanto dos jurisdicionados com os particulares que
contra eles pleiteiam ac¢des de controle dos Tribunais.

As Mesas Técnicas de Sao Paulo e do Mato Grosso possuem dife-
rengas regulatorias. Ambas buscam celeridade e proximidade entre gesto-
res e orgdos técnicos dos Tribunais de Contas. Sdo vistas como audiéncias
publicas de trabalho para esclarecer apontamentos técnicos. Em Sao Pau-
lo, assemelham-se as audiéncias judiciais, enquanto em Mato Grosso ha
um enfoque maior no consensualismo, havendo a expressa previsao delas
como um procedimento para “construir solugdes administrativas colabo-
rativas e buscar o consenso”.

Atentando para essa pratica dialogica e consensualista, sob o norte
transnacional da Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai), a Associagdo dos Membros dos Tribunais de Con-
tas do Brasil (Atricon) emitiu a Nota Recomendatoria n® 02/2022, pela
qual, em seus considerandos, reconhece que “a fun¢do administrativa ndo
¢ exercida somente por meio de agdes unilaterais e imperativas, mas tam-
bém pela adogdo de instrumentos de solugdo de controvérsias baseados na
consensualidade, com vistas ao aumento da eficiéncia do Estado” e que “a
atua¢do dialdgica e consensual tem se revelado uma prética [...] no exerci-
cio instrumental de suas competéncias”.

Considerando o recorte metodolégico do objeto adotado por este ar-
tigo, os capitulos seguintes se debrugardo, especificamente, sobre o marco
regulatorio, a natureza juridica, o rito e a jurisprudéncia acerca dos procedi-
mentos da Mesa Técnica do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso.

4 MESA TECNICA DE CONTROLE EXTERNO DO TRIBUNAL
DE CONTAS DE MATO GROSSO: MARCO REGULATORIO,
PROCEDIMENTO, NATUREZA JURIDICA

Como visto, a Mesa Técnica foi instituida pelo Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso, inspirada nos ideais internacionais e pautada no
marco regulatorio nacional do consensualismo na administragéo publica.
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O TCE/MT assume a Mesa Técnica como uma audiéncia publica
(reunido de trabalho) entre representantes de 6rgdos e entidades jurisdi-
cionadas. Busca “promover troca de informagdes, visando a esclarecer os
apontamentos registrados pelos 6rgaos técnicos deste Tribunal de Contas”
(inciso IV do § 3° do artigo 1° da RN 12/2021-TP/TCE/MT).

Mais do que isso, no entanto, a Mesa Técnica mato-grossense €
um procedimento de aproximagdo entre jurisdicionados, corpo técnico e
deliberativo do Tribunal. Ela visa a construcao de solugdo técnico-juridica
em projetos de interesse dos fiscalizados, com possibilidade de viabilizar
autocomposigoes administrativas e formar consensos em consultas e nor-
matizagdes com efeitos externos.

De forma notavel, o inciso VI do §3° do artigo 1° do Regimento
Interno do TCE/MT (Resolu¢do Normativa n® 16/2021-TP/TCE/MT), ali-
nhado com o artigo 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasilei-
ro (Lei n°® 13.655/2018), estipula que uma das possibilidades de aplicagdo
do procedimento da Mesa Técnica € a mediagdo da autocomposi¢do entre
a administragdo publica e as particulares, quando ja houver um vinculo
formalizado por contratos ou instrumentos similares.

Segundo o marco regulatorio, existe a possibilidade de mediagao
e conciliacdo antes de deflagrado qualquer processo fiscalizatorio (levan-
tamento, auditoria, inspecao) ou de responsabilizagdo (contas, tomada de
contas, dentincia ou representacdo), como também admite a adogao de tais
métodos na fase processual, assim como ocorre nas recuperagdes judiciais
e faléncias. Pode-se falar, portanto, que ha nesse Tribunal de Contas me-
diacdo e conciliagdo antecedente e incidental (art. 20-B da Lei Comple-
mentar Estadual n°® 752/2022).

Nesse ponto, considerando a natureza juridica, a finalidade e o ca-
rater nao taxativo das hipoteses legais de cabimento da Mesa Técnica, de-
fende-se também que esta pode ser usada como procedimento apropriado
para o processamento dos pedidos de autoriza¢do de composigdo extraju-
dicial dos conflitos, previsto no §4° do artigo 36 da Lei de Mediagao.
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O consensualismo preconizado na Mesa Técnica, quer para solucao de
conflitos, quer para construc¢ao de solucdes técnico-administrativas, foi refor-
cado pelo Codigo de Processo de Controle Externo (Lei Complementar Esta-
dual n® 752/2022), primeira lei processual desse tipo editada no pais, precisa-
mente no inciso IV do seu artigo 2°, que prevé expressamente “a promogao,
quando for o caso, de solugdes consensuais ou autocompositivas, inclusive
com uso de mediacdo e celebragdo de negocios juridicos processuais” como
uma das normas fundamentais basilares do processo perante o TCE/MT.

A linha evolutiva que o TCE/MT segue, na seara do consensua-
lismo, foi mencionada pelo consultor externo e orientador do projeto da
Lei Complementar, Fredie Didier (2023, p. 18 do Coédigo de Processo de
Controle Externo) quando destacou, na exposi¢ao de motivos:

Nao ha razdo para o processo de controle externo, que ja con-
ta com instrumentos de solugdo consensual tradicionais, como
o termo de ajustamento de gestfo, ndo se alinhar ainda mais a
essa tendéncia. Dai a previsdo do inciso IV, que traz importante
clausula geral a respeito do assunto, permitindo, inclusive, a cele-
bragédo de negdcios juridicos processuais (DIDIER, 2023, p. 18).

Institucionalmente, a criagao da Mesa Técnica no TCE/MT impor-
tou criagdo de duas unidades internas, a Comissdo Permanente de Normas
e Jurisprudéncias (CNPJur) e a Secretaria de Normas e Jurisprudéncia
(SNJur), por meio da Resolugao Normativa n® 13/2021. Essa estruturagao
tem repercussdes procedimentais importantes, uma vez que a Mesa Téc-
nica no TCE/MT nio tramita na unidade técnica, mas perante a CNPJur,
com apoio da SNJur.

Isso ndo significa haver avocagdo da competéncia do relator origina-
rio, pois, conforme prevé o §4° do artigo 1° da RN 12/2021-TP/ TCE/MT,
a substitui¢do da manifestac@o prévia do jurisdicionado pelo procedimento
da Mesa Técnica demanda decisdo do Relator do processo de fiscalizagao.

Procedimentalmente, destaca-se que o rol de legitimados a propor
esse procedimento perante 0 TCE/MT ¢ amplo e democratico, e permite a
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participacao de diferentes atores da sociedade. Além dos gestores publicos
e agentes jurisdicionados, sdo reconhecidos como legitimados para iniciar
o processo das Mesas Técnicas organizagdes da sociedade civil, entidades
de classe, universidades e demais 6rgaos e entidades interessados na te-
matica em discussao.

Essa abertura na defini¢do dos legitimados reforga o carater inclu-
sivo e participativo das Mesas Técnicas, e permite que diferentes pers-
pectivas e conhecimentos sejam considerados no processo de didlogo e
constru¢do de solugdes consensuais. Essa diversidade de atores contribui
para a ampliacdo da legitimidade e da representatividade das decisdes to-
madas no dmbito das Mesas Técnicas, fortalecendo o compromisso com
os principios democraticos e o aprimoramento do controle externo.

Em todos os casos ha a previsdo da legitimidade do Relator do pro-
cesso de fiscalizagdo para propor a instauragdo de Mesa Técnica, sendo que
o titular do 6rgdo ou da entidade jurisdicionada podera provocar a atuagdo
do Relator nesse sentido. A RN 12/2021-TP/TCE/MT ainda prevé um rol de
mais cinco legitimados diretos e de trés legitimados indiretos, dentre esses
ultimos “os particulares interessados”, os quais, em regra, sao cidadaos que
possuem legitimidade constitucional para propor dentincias (§2° do artigo
73 da CRFB/88) e os licitantes ou terceiros potencialmente afetados pelas
decisdes dos Tribunais de Contas, detentores da legitimidade de propor Re-
presentacdes Externas (§4° do artigo 170 da Lei n°® 14.133/2021).

5 A PRATICA DAS MESAS TECNICAS NO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO EAEFETIVIDADE
DO CONTROLE EXTERNO CONSENSUAL

O TCE/MT tem sido atuante na utilizacdo dos procedimentos con-
sensuais relacionados as Mesas Técnicas.

Em apenas pouco mais de dois anos, o TCE/MT registrou doze pro-
cedimentos de Mesas Técnicas admitidos e instaurados desde 2021. Ao
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todo, ja foram finalizados os processos e tramites de seis mesas técnicas, e
outras se encontram em fase de instru¢ao ou de admissao.

Observa-se, dos casos, que as partes convidadas a dialogar e inte-
grar as mesas sdo institui¢des do setor publico e do setor privado que pos-
suem interesse, que sdo afetadas diretamente pelo deslinde da questdo ou,
ainda, que t€m atuacdo estratégica na resolug¢do do problema apresentado.

De acordo com Monteiro e Bordin (2021), as Mesas Técnicas ini-
cialmente seriam instrumentos processuais adotados pelos Tribunais de
Contas com o objetivo de aprimorar as contratagdes publicas. No entanto,
¢ importante ressaltar que as normativas do Estado de Mato Grosso evi-
denciam que o escopo dessas mesas, no ambito daquela Corte, vai além
do que € descrito por esses autores, uma vez que elas podem ser utilizadas
para solucionar controvérsias que nao estejam relacionadas apenas as con-
tratagdes publicas.

O leading case que inspirou a adogdo da Mesa Técnica foi a dis-
cussdo entre o Governo, a Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso
(CGE/MT) e a Procuradoria Geral do Estado de Mato Grosso (PGE/MT)
acerca da juridicidade da utilizagdo do Sistema de Registro de Precos para
contratagdo de obras e de servicos de engenharia nos prédios publicos,
diante da necessidade generalizada de conservagdes, reformas e interven-
¢oes prediais em imoveis publicos, para cumprimento do disposto no arti-
go 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Observe-se que a provocacao do Executivo estadual de submeter o
parecer técnico-juridico da CGE/MT ao TCE/MT, visando a “o acolhimento
do modelo de contratagdo proposto”, nos moldes tradicionais de fiscaliza-
¢do e controle externo, ndo encontraria locus de acolhimento juridico, posto
que, ha muito, consolidada jurisprudéncia no sentido de que “o artigo 71 da
Constitui¢ao ndo insere na competéncia do TCU a aptiddo para examinar,
previamente, a validade de contratos administrativos celebrados pelo Poder
Publico”, como definido pelo STF na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
ADI 916-8. Lado outro, maxime, se poderia acolher a demanda como um
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Pedido de Consulta, sem for¢a de prejulgado, posto se tratar de um caso
concreto, conforme disciplina o artigo 22 do Regimento Interno do TCE/
MT (Resolugdo Normativa n° 16/2021-TP/TCEMT).

Sob a perspectiva do consensualismo, todavia, a demanda ganhou
um contorno dialogico, preventivo de conflitos da administragao publica, sem
invadir a competéncia de outros poderes e extrapolar a vedagdo ao exame
prévio de validade de contratos firmados com o poder publico. Foi nesse lan-
co de ideais que a questdo foi submetida as unidades técnicas e, por fim, ao
Ministério Publico de Contas, o qual opinou, em consenso com os 6rgaos de
auditorias instrutivos, pela possibilidade juridica da modelagem licitatoria.

A atuagdo do Tribunal, no caso, foi denominada de Mesa Técnica
embrido, que resultou na edi¢do da Resolucdo Normativa n® 06/2021-TP,
aprovando estudo técnico formulado multilateralmente, que dispds sobre
a utilizacdo de Sistema de Registro de Pregos para realizacdo de conserva-
¢do, reforma e intervengdo predial por meio de obras e servicos de enge-
nharia. Posteriormente, tal estudo passou a nortear o proprio Tribunal de
Contas e demais jurisdicionados sobre a matéria.

No ano seguinte, foram instauradas mais cinco Mesas Técnicas,
dentre as quais vale destacar o teor daquelas que trataram dos contratos
emergenciais de transporte do municipio de Cuiaba, da estadualizacdo da
Rodovia Federal BR-174 (transformada em Rodovia Estadual MT-170) e
dos impasses socioambientais do processo de licenciamento da Ferrovia
Lucas-Rondonopolis, que atravessa terras indigenas.

Nesse ano, sobressaiu-se a Mesa Técnica n® 01/2022 (Decisdo Nor-
mativa n° 02/ 2022, referente ao Processo n° 60.058-0/2021/TCE/MT),
que tratou das mudangas na prestacdao de servigos de transporte publico
geradas pela pandemia da Covid-19. Em razdo da situagdo emergencial,
os servigos de transporte publico sofreram grandes impactos que se es-
tenderam no tempo ¢ acarretaram efeitos sobre o faturamento das conces-
siondrias, decorrentes da reducdo do numero de passageiros, provocada
por medidas de isolamento social e de restrigdo de circulagdo de pessoas.
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Consequentemente, as empresas concessionarias de transporte publico re-
quereram o reequilibrio econémico-financeiro dos contratos. Nesse mo-
mento, surgiu um impasse entre os componentes de calculos apresentados
pela Agéncia Municipal de Regulagdo de Servigos Publicos Delegados de
Cuiaba e os pelas empresas.

A emergeéncia da pandemia trouxe esse e diversos outros desafios para
a administragdo publica (RIBEIRO, 2020), de modo que as instituigdes tive-
ram que se adaptar. Tais questdes ndo puderam ser ignoradas pelo Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso, que precisou alterar substancialmente
o foco de suas preocupagdes para colaborar com a solucdo dos problemas
sem, contudo, perder a fungdo essencial para o qual foi criado.

Diante desse cenario, com o intuito de dar celeridade e colaborar
com a resolugdo do impasse, o TCE/MT atuou com éxito sobre essa ques-
tao por meio da Mesa Técnica. Durante o procedimento, teve-se o cuidado
de seguir a orientacdo firmada pelo Tribunal de Contas da Unido no Acoér-
dao n°® 2.576/2010, no sentido de que ndo compete ao controle externo
chancelar ou deferir pedido de reequilibrio de contrato que deve ser reque-
rido e negociado com a administragdo contratante.

Em vista disso, foi pontuado desde o primeiro momento que o pro-
cedimento conciliatorio da Mesa Técnica ndo tratou com exatidao dos cal-
culos, tampouco do emprego de metodologias e técnicas para formulagdo
de valores dos contratos, deixando claro aos jurisdicionados e aos demais
interessados que tal atividade amoldar-se-ia ao nticleo essencial do proce-
dimento fiscalizatorio futuro.

Outra questdo bem pontuada foi a de que a Mesa Técnica ndo desin-
cumbiu o gestor ou qualquer outro fiscalizado de suas responsabilidades
legais e contratuais, nem afastou o mtnus publico de agir com prudéncia e
seguranga nos atos administrativos, especialmente no tocante ao dever de
fazer constar nos autos do processo de contratacdo a analise pormenoriza-
da dos custos da avenga, conforme disposto no Acordao n°® 1.431/2017 do
Tribunal de Contas da Unido.
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Por fim, foi expressamente consignado que as questdes debatidas
na mesa nao diziam respeito a analise da legalidade e legitimidade dos
procedimentos ¢ atos relacionados ao processo de contratagdo, execugdo
contratual e nem mesmo quanto ao processo de reequilibrio dos precos,
propriamente.

Outra experiéncia do TCE/MT foi a Mesa Técnica n°® 02/2022 (De-
cisdo Normativa n° 01/2022, referente ao Processo n® 81.864-0/2021/
TCE/MT), que discutiu um caso de dificil resolucdo para o Governo do
estado de Mato Grosso, relacionado a repercussdao da estadualizacdo da
Rodovia Federal BR-174 (atualmente Rodovia Estadual MT-170) sobre os
contatos de concessdo de trechos da rodovia que interligam Mato Grosso,
Rondonia, Amazonas e Roraima, sendo, por isso, uma das mais importan-
tes rotas de escoamento da producdo da regido noroeste de Mato Grosso.

A fixacdo de entendimento sobre a continuidade dos contratos de
concessao apos a estadualizagdo da Rodovia Federal BR-174 foi importante
para atender a situacdo emergencial de manutengdo da rodovia e, com isso,
afastar os riscos advindos da ndo adog¢ao de medidas imediatas de pavimen-
tacdo e implantagdo de pontes de concreto nos trechos necessarios.

A Mesa Técnica n° 04/2022 (Decisao Normativa n® 05/2022, refe-
rente ao Processo n° 17.807-1/2022/TCE/MT) trouxe, por sua vez, uma
das demandas mais singulares de atuagdo do TCE/MT. O impulso para
instauracdo partiu do Ministério Publico de Contas, apds a provocagdo
feita pela Procuradoria de Defesa da Cidadania do Ministério Publico Fe-
deral, que buscou o apoio técnico do TCE/MT para o deslinde da situagdo
técnico-juridica, em beneficio da sociedade mato-grossense.

Note-se que, nesse caso especifico, a discussao se estruturou a partir
da interacdo de um ente de controle — o Ministério Publico Federal — con-
clamando a via dialogica aberta por outro ente de controle de natureza sui
generis — o Tribunal de Contas — com o objetivo de promover a constru¢ao
conjunta com dialogo transparente e aberto para busca de solugdes.

Em que pese o escopo do estudo nao estivesse relacionado com
licitagdes e contratos, a Corte de Contas entendeu que o pedido atendia
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ao0s pressupostos normativos para instauragdo de Mesa Técnica em razdo
da relevancia, complexidade e da grande repercussao da execugdo do pro-
jeto de construcdo da Ferrovia com extensao aproximada de 730 km, cujo
valor estimado do contrato, de acordo com as proje¢des apresentadas, € de
doze bilhdes de reais.

Quando o assunto foi levado para o Tribunal de Contas, o contra-
to se encontrava suspenso em razao do ndo cumprimento das exigéncias
socioambientais de licenciamento ambiental. A questdo foi encaminhada
ao Tribunal de Contas apds o ajuizamento da A¢ao Civil Publica (Proces-
so n°® 1002227-67.2022.4.01.3602) perante a 1* Vara Federal da Subsecdo
Judiciaria de Rondondpolis. Na demanda judicial, questionava-se o fato
do Estado de Mato Grosso, por intermédio de seu 6rgdo licenciador, a
Secretaria de Estado do Meio Ambiente (Sema/MT), ndo ter procedido,
nos termos da Convencédo n° 169 da Organizacao Internacional do Traba-
lho (OIT), a Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI) das comunidades
indigenas Tadarimana e Teresa Cristina dos povos Boe-Bororo impactados
pelo empreendimento.

O TCE/MT reconheceu prontamente que o caso atraia a competén-
cia constitucional da Corte sobre a tutela do patrimonio cultural e socio-
ambiental no Estado de Mato Grosso. A conciliagdo conduzida pelo TCE/
MT, no caso, resultou na assinatura do Termo de Compromisso entre o
Estado de Mato Grosso, o Ministério Puablico Federal, a Comunidade In-
digena, representada pela Defensoria Publica Federal, e a empresa Rumo
S.A. Firmou-se, assim, o compromisso de realizagdo da CLPI dos Boe-
-Bororo como obriga¢do condicionante para a emissao, pela Sema/MT,
das licengas ambientais relacionadas ao empreendimento.

O compromisso homologado resultou na revogagao da tutela de ur-
géncia judicial que havia determinado a suspensdo do empreendimento.
Para além disso, o TCE/MT também se comprometeu a realizar estudos
técnicos sobre a regulamentagdo do procedimento formal de CLPI dos
povos indigenas em Mato Grosso em casos futuros, seguindo os ditames
da Convencdo n° 169 da OIT.
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A experiéncia mais recente, por parte da Mesa Técnica n® 05/2023
(Decisao Normativa n® 03/2023/TCE/MT, referente ao Processon® 51.007-
6/2023/TCE/MT), assegurou a continuidade das obras do novo Hospital
Universitario Julio Muller, que esta sendo construido em uma area de 58,3
mil metros quadrados, com oito blocos hospitalares equipados com 228
leitos de internagao, 68 leitos de repouso, 63 leitos de Unidade de Tra-
tamento Intensivo (UTI), sendo 18 pediatricos, 25 neonatais, além de 12
centros cirrgicos, 85 consultorios, 45 salas de exame, 21 salas para banco
de sangue e triagem.

O impulso para a formacdo da Mesa Técnica partiu do Secretario
de Estado de Infraestrutura e Logistica, com intuito de buscar solugdo
técnico-juridica para execugdo do instrumento contratual de construgdo
do hospital. O Governo informou que existiam diversas dificuldades para
continuidade do contrato de elevado valor e de relevante interesse publico,
tanto para a administracdo, quanto para a sociedade mato-grossense.

Durante a reunido da Mesa Técnica, foram discutidos os ajustes
nos critérios de medigdo e pagamento para a aquisi¢do de equipamentos
necessarios ao servico. Com base em uma manifestacdo da Secretaria de
Normas e Jurisprudéncia, a Comissdo Permanente de Normas, Jurispru-
déncia e Consensualismo deliberou sobre a legalidade de um aditivo ao
contrato celebrado com a empresa responsavel pela obra. Ficou estabele-
cido que o Governo e a Universidade poderdao pagar pelos equipamentos
adquiridos pela empresa, desde que devidamente comprovados os paga-
mentos realizados por ela.

Nesse caso, a abordagem consensual propiciou a construcao de ca-
minhos juridicamente vidveis para que a administragdo evitasse a neces-
sidade de uma nova licitagdo e acelerasse a conclusdo da obra. A analise
e a discussdo conjunta sobre os problemas pontuais, enfrentados pelos
gestores publicos, foram importantes para superar um impasse juridico
que poderia resultar na paralisacdo dos trabalhos e na judicializagdo do
caso, com consequentes prejuizos ao erario e a sociedade.
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6 CONCLUSAO

A transi¢do da rigidez estatal unilateralista e autoritaria para a fle-
xibilidade democratica e a prevaléncia do agir comunicativo na pos-mo-
dernidade trouxe profundas mudancas nas técnicas de decidibilidade dos
conflitos sociais pelo Estado. Essa mudanga reflete uma nova perspectiva
sobre as relagdes entre a administragdo publica e os cidadaos, bem como
entre a administragdo publica e seus orgdos fiscalizadores, dentre eles os
Tribunais de Contas.

As significativas mudangas no controle externo contemporineo
ocorrem com o intuito de reexaminar tanto os propositos dos Tribunais de
Contas quanto as fungdes tipicas do modelo constitucional, assim como
a maneira convencional com que essas fungdes eram desempenhadas.
Como resultado, o processo de determinacdo do interesse publico passa
a ser conduzido por meio de uma perspectiva consensual e dialégica, em
contraste com a perspectiva imperativa e monolédgica dominante, que des-
considera o emprego de mecanismos comunicacionais internos e externos
as estruturas administrativas.

Nesse contexto, assiste-se a uma paulatina e crescente criagao de
instrumentos consensuais de controle, com o objetivo de substituir, a0 me-
nos parcialmente, o controle-sang¢ao pelo controle-consenso e o controle-
-repressdo pelo controle-impulso (FERRAZ, 2011). Justamente porque,
atualmente, o foco do controle ndo € apenas a imposi¢ao de sangdes, mas
também a pacificacdo negociada das controvérsias na ordem interna, em
conformidade com o que preceitua o preambulo da Constituicao da Repu-
blica de 1988.

As Mesas Técnicas implementadas pelo Tribunal de Contas do Es-
tado de Mato Grosso simbolizam mais um importante passo na diregao de
se reconhecer o consensualismo e a possibilidade de equilibrio de interes-
ses nas relagoes juridicas que envolvem a administragdo publica.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 22, n.1, p. 46-75, jan./jun. 2024.



NOVELLI; CASTILHO - A pritica do consensualismo no Tribunal de Contas de Mato Grosso
por meio das Mesas Técnicas: efetividade do controle dialégico

Conforme se colhe, houve efetividade do controle externo, com am-
pla revisibilidade técnico-auditorial e juridica dos conflitos administrati-
vos analisados, de todos os jurisdicionados, inclusive com dialogo entre
outras institui¢des que compdem o sistema de controle da administragdo,
para a construcdo de solugdes administrativas que culminaram no desen-
trave de relevantes e vultosas licitacdes e da ndo paralisacdo de servicos
publicos continuos.
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