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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a possibilidade de participagcdo dos Tribunais de
Contas nas demandas estruturais, e o papel que por eles pode ser desempenhado,
considerando, de um lado, suas competéncias e funcbes e, de outro, as
caracteristicas desse tipo de demanda. Dessa forma, o objetivo da pesquisa consiste
em identificar quais as potencialidades e os desafios para que essa participacao
ocorra, levando em consideragdo as peculiaridades das demandas estruturais, 0s
limites de atuacéo das Cortes de Contas e as necessidades encontradas pelos atores
processuais. Permeiam a pesquisa desenvolvida questdes como a ampliacdo da
participacdo e a abertura dialdgica; a consensualidade na Administracdo Publica,
tanto na esfera judicial quanto administrativa; a relacédo entre demandas estruturais e
atividade do controle externo e as politicas publicas. Para consecucdo do objetivo
definido, foram utilizados os métodos hipotético-dedutivo, comparativo e
observacional, bem como técnica documental indireta, consistente na revisdo de
literatura e analise de documentos, e documental direta, consubstanciada no estudo
de caso, observacgéao e entrevistas. Enfatiza-se que a pesquisa levou em consideracéo
a perspectiva translacional, em que é buscado o didlogo constante entre teoria e
pratica, em uma verdadeira relacdo de retroalimentacdo. A partir da pesquisa
realizada, constatou-se ser possivel essa participacdo, sendo identificado, inclusive,
um processo em que ela ocorreu. Além disso, com base na analise dos documentos
colacionados, do estudo de casos e das entrevistas realizadas, quando
compatibilizados com as premissas tedéricas estabelecidas, foi possivel identificar as
potencialidades que esse tipo de participacdo traz, bem como eventuais desafios e
limites para essa atuacédo. Ao final, sugerem-se formas e momentos de participacao,
alicercados nos dados colhidos, nas necessidades indicadas pelos atores processuais
e nas especificidades identificadas em relagcéo a esse tipo de demanda.

Palavras-chave: Demandas estruturais. Tribunais de Contas. Processo estrutural.
Politicas Publicas. Participacao.



ABSTRACT

This work discusses the possibility of participation of the Audit Courts in structural
demands, and the role they can play, considering their competencies, functions and
the characteristics of this type of demand. Therefore, the objective is to identify the
potential and challenges for such participation, taking into account the peculiarities of
structural demands, the limits of action of the Courts of Auditors and the needs
encountered by procedural actors. The research addresses issues such as expanding
participation and fostering dialogic openness permeate the research developed, as
well as consensuality in Public Administration, both in the judicial and administrative
spheres and the relationship between structural demands, external oversight activity
and public policies. To achieve this objective, the study employs hypothetical-
deductive, comparative and observational methods, along with indirect documentary
techniques, including literature review and document analysis, and direct documentary
techniques, such as case studies, observation, and interviews. It is emphasized that
the research considered the translational perspective seeking a constant dialogue
between theory and practice, creating a true feedback loop. From the research
conducted it was observed that such participation is indeed possible, with one legal
action being identified where it occurred. Furthermore, based on the analysis of the
documents collected, the case studies and the interviews conducted, it was possible
to determine the potential that this type of participation brings, as well as possible
challenges and limits to this action. The manuscript concludes by suggesting modes
and occasions for participation, based on the data collected, the needs indicated by
the procedural actors, and the specificities identified in relation to this type of litigation.

Keywords: Structural demand. Court of Accounts. Structural process. Public Policies.
Participation.
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CONSIDERACOES INICIAIS

A percepgdo de que, apesar da previsdao constitucional dos direitos
fundamentais ainda existe um longo caminho a ser percorrido até que haja sua
efetivacao, fez surgir inimeras discussdes no ambito juridico.

Como viabilizar a efetiva garantia ou exercicio desses direitos é algo que tem
ganhado relevancia, em especial quando se trata da sua judicializacéo.

Mais especificamente, no que diz respeito aos direitos sociais que, via de regra,
estdo relacionados as politicas publicas, portanto, a um ‘fazer’ da Administragéo (em
contraposi¢cado aos direitos individuais que se relacionam a abstengédo, a um ‘néo
fazer’).

Assim, a judicializagdo da politica publica embora ndo seja algo “novo”
propriamente dito, tem ganhado novos contornos.

Se inicialmente as questbes se restringiam quase que exclusivamente a
discussdo sobre a possibilidade ou ndo da intervencdo do Poder Judiciario nas
politicas publicas, atualmente o debate se mostra mais profundo, com mais nuances.

Isso porque embora amplamente aceito o controle judicial das politicas
publicas, o que se verifica na pratica é a dificuldade para que isso ocorra de forma
efetiva e isonémica.

A partir do reconhecimento de dois pontos fundamentais relativos a
judicializacédo, muitos estudos tém se dedicados sobre a questéo.

O primeiro € o fato de que a sentenca judicial, por si s6, ndo tem o condéao de,
automaticamente, gerar mudancas na realidade, no mundo fatico. Nao por outra razao
€ bastante comum a existéncia de cumprimentos de sentenca que se prolongam no
tempo e encontram inimeras dificuldades para serem satisfeitos.

O segundo diz respeito a judicializacdo de diversas acdes individuais que
interferem na situacdo global da questédo. Por exemplo, as inUmeras ac¢des relativas a
saude e a educacédo, que podem até garantir para um individuo ou grupo de pessoas
0 acesso a determinado medicamento, procedimento ou vaga (em leito ou escola), no
entanto, afetam a politica publica da salude e da educacao como um todo, impactando
no oferecimento de tais servigos para a coletividade.

Dadas essas questfes e analisadas de forma atenta as situacdes relativas a

judicializacdo das politicas publicas, percebeu-se que o modelo tradicional de
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processo nao se mostra a melhor alternativa, ndo sendo adequado o suficiente para
trabalhar com as especificidades dessas demandas.

A bem da verdade, tais situagées exigem a comunhdo de esfor¢os, com a
recomposicao institucional e uma visao voltada para o futuro, ndo apenas para uma
demanda especifica individualmente considerada, tampouco para um fato passado de
violacéo do direito.

Nesse cenério, ganham espaco as demandas estruturais que, de forma sucinta,
referem-se as acdes judiciais que buscam modificar ou estabelecer estruturas
organizacionais ou funcionais de instituicdes publicas ou privadas. Usadas geralmente
para tratar de questdes complexas e sistémicas, em que apenas uma decisao pontual
nao resolveria o problema de maneira eficaz. Em vez disso, € necessaria uma
reestruturacdo ou a implementacdo de mudancas organizacionais abrangentes.

A partir do estudo acerca das demandas estruturais que surgiu o tema desta
dissertacdo, na busca de novas formas de atuacdo e/ou ferramentas que possam ser
utilizadas, da ampliacao dos polos ativos e passivo, da garantia da efetiva participacéo
e da representacdo dos envolvidos na questdo ou que pudessem por ela serem
afetados.

Inicialmente, o projeto de pesquisa tinha por objetivo estudar o controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas sobre as politicas publicas, com vistas a entender
de que forma ele poderia auxiliar na efetivagdo destas.

Contudo, no decorrer do Mestrado, em razéo da alteracdo de orientador e das
matérias cursadas, houve uma mudanca no tema.

Depois de ter contato com os estudos sobre demandas estruturais, viu-se ali
um campo para potencial desenvolvimento do tema, em especial no que diz respeito
a ampliacdo da participacdo dos o6rgaos que compdem a Administracdo Publica,
notadamente os Tribunais de Contas do pais.

Destaca-se a atualidade da tematica, percebida pela crescente dos estudos e
publicacbes relativas a demandas estruturais; além da sua importancia,
especialmente quando considerada sua relacdo com a defesa dos direitos
fundamentais e a efetivacdo das politicas publicas; bem como o seu ineditismo,
percebido em razéo da inexisténcia de estudos sobre o tema central — Tribunal de
Contas nas demandas estruturais — e a dificuldade identificada, quer seja para a

encontrar estudos sobre o assunto, quer seja para colher dados nas entrevistas.
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Desse modo, problematizou-se a pesquisa da seguinte forma: é possivel a
participagao dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais? E, em caso positivo,
de que forma essa participacao pode ocorrer? Quais as potencialidades (“vantagens”)
dessa participacado? Quais os desafios que dela podem advir?

O objetivo geral desse estudo €, portanto, identificar se é possivel que os
Tribunais de Contas participem das demandas estruturais e quais seriam seus
eventuais desafios e potencialidades.

Para alcanca-lo, foram definidos objetivos especificos, que podem ser divididos
em trés grandes grupos.

O primeiro visa a entender o que sao processos e demandas estruturais,
identificar suas principais caracteristicas e averiguar sua relacdo com a
consensualidade administrativa e com as politicas publicas.

O segundo busca apresentar o perfil constitucional dos Tribunais de Contas,
por meio do estudo das suas competéncias, funcdes e instrumentos, em especial,
aqueles relacionados com a consensualidade e as politicas publicas.

Esses dois objetivos guardam relacdo entre si, na medida em que buscam
apresentar aspectos introdutérios e conceituais sobre as demandas estruturais e 0s
Tribunais de Contas, a fim de permitir que seja feita a analise em relagéo a pertinéncia
da participacao destes.

O terceiro, por fim, objetiva analisar demandas estruturais e ouvir atores
processuais com a finalidade de identificar se € possivel a participacao, de que forma
e em quais momentos pode ocorrer, quais os beneficios que dela poderdo advir e
guais eventuais limites ou restricdes.

A hipotese inicial era a de que a participacéo seria possivel e recomendavel.
Ademais, indicava-se ndo haver uma area ou tema que fosse mais propicia para tal
atuacao.

Em relacéo a forma e ao momento, a hipétese indicada era a de que o Tribunal
de Contas poderia participar de forma “direta”, por meio de audiéncias, peticdes e
informacdes; e que ndo haveria um momento especifico para isso, podendo ocorrer
em qualquer fase ou momento processual.

Assim, estabelecidos os objetivos geral e especificos, bem como as hip6teses
provisorias, a pesquisa adotou uma abordagem por meio do método hipotético-
dedutivo. No que diz respeito aos métodos que indicam 0s meios técnicos da

investigagao, foram utilizados o método observacional e 0 método comparativo.
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Para realizagcdo das atividades da pesquisa, utilizaram-se as técnicas
documental indireta, referente a revisao bibliografica e estudo de documentos, bem
como documental direta, a partir da observacdo, estudo de caso e entrevista
semiestruturadas individuais.

A pesquisa foi desenvolvida tendo em vista a perspectiva translacional do
Programa de Mestrado, de maneira que, como melhor detalhado em topico proprio,
foram observados os passos relativos a tal abordagem.

O presente trabalho esta dividido em trés partes e em cinco capitulos.

A primeira parte, equivalente ao primeiro capitulo, cuida do percurso
metodoldgico percorrido. Assim, apresenta questées basicas relativas ao Programa
de Mestrado Profissional em Direito da Universidade Estadual de Ponta Grossa, e a
inovadora perspectiva translacional, entendida, em sintese, como a relagdo
bidirecional de teoria e pratica, verdadeira simbiose entre elas.

Explana ademais, a area de concentragéo, linhas e projetos de pesquisa do
programa de pdés-graduacdo, de forma a melhor inserir este trabalho dentro das
classificacdes propostas.

Aborda também a indicacdo e explicacdo da metodologia empregada, aqui
compreendidos meétodos e técnicas, a fim de conferir o rigor metodologico necessario,
justificar as escolhas realizadas e dar sentido a estrutura utilizada para o trabalho.

A segunda parte, que trata dos aportes tedricos, subdivide-se em dois
capitulos.

O primeiro (segundo capitulo da dissertacdo), encarrega-se de trazer 0s
aspectos teoéricos e conceituais relativos as demandas estruturais. Apresenta suas
principais caracteristicas, a necessidade de conducédo dialégica e ampliacdo da
participacdo — traco marcante desse tipo de demanda — e sua relacdo com a
consensualidade na Administragdo Publica e politicas publicas, sendo estas, inclusive,
o fio condutor do trabalho.

O segundo capitulo desta parte, terceiro da dissertacao, introduz aspectos
relativos aos Tribunais de Contas. Inicia destacando o seu perfil constitucional apos
1988 e aborda — ainda que de forma breve — suas competéncias, funcdes e
instrumentos de fiscalizacao.

Entre estes dltimos, destacam-se os relacionados a fiscalizacao operacional, a
saber, as auditorias operacionais, a avaliacdo de politicas publicas e a solugéo

consensual no ambito do Tribunal de Contas da Uniao.
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Os dois capitulos tedricos somados tém o objetivo de fornecer premissas para
a andlise subsequente. Por meio deles, poder-se-4 observar a relacdo entre as
atividades desenvolvidas pelos Tribunais de Contas, em especial as relativas a
fiscalizacdo operacional, e 0 objeto e caracteristicas das demandas estruturais.

Estabelecida, assim, uma espécie de aderéncia temética em relacdo a ambos
os institutos — demandas estruturais e fiscalizagdo operacional -, bem como em
relacdo aos 6rgaos respectivos — Poder Judiciario e Tribunal de Contas.

A terceira parte adentra em analise empirica dos processos estruturais e
também est4 dividida em dois capitulos.

Além de necessaria a pesquisa, considerando os objetivos propostos, referida
parte atende ao carater profissional do Mestrado, bem como ao viés translacional.
Cumpre enfatizar que a andlise desta parte € pautada nos conceitos e premissas
tedricos estabelecidos na parte dois.

Assim, o primeiro capitulo dessa parte, ou 0 quarto capitulo da dissertacao,
trata da andlise de trés processos estruturais, dois deles previamente selecionados
guando da realizac&o do estagio de imerséo pratico-profissional, e o terceiro em razéo
da necessidade percebida durante o desenvolvimento das entrevistas.

Em relac&o aos dois primeiros, foram escolhidos processos com caracteristicas
opostas, a fim de que fosse possivel a comparacao entre eles. A partir dessa analise,
buscou-se responder primordialmente a questdo relativa a possibilidade da
participacéo dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

O terceiro processo foi escolhido a partir das informacdes obtidas durante as
entrevistas, com vistas a permitir melhor compreensao dos dados apresentados pelos
entrevistados.

O segundo capitulo da sec¢éo (ou quinto da dissertacao), a partir da resposta
positiva a questdo que move a pesquisa, trata de aprofundar a andlise e se propde a
identificar as potencialidades e desafios dessa participacdo, quais suas formas,
momentos e limites.

Para tanto, esse capitulo se baseia em dados colhidos por meio de entrevistas
realizadas com atores processuais que participam de demandas estruturais e/ou
estudam o tema. Foram ouvidos — além de pesquisadores — juizes, advogados
publicos e privado, e special master (espécie de “representante do juizo”), auditor e

técnica de controle externo.
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Isso tudo posto, observa-se a comprovacédo parcial das hipéteses provisoérias
inicialmente estabelecidas, bem como o atingimento do objetivo a que se prop0s a
pesquisa.

A dissertacdo possui potencial para contribuir com as demandas estruturais,
cuja doutrina continua em constante desenvolvimento, dada a atualidade e a
relevancia do tema. Espera-se que possa servir como base para futuras pesquisas e,
sobretudo, para eventuais demandas estruturais que, a partir do que aqui se expoe,
possam contar com a participacdo dos Tribunais de Contas.

Assim como a atuacao por meio do controle externo da Administracdo, quer
seja por meio do Poder Judiciario, quer seja por meio dos Tribunais de Contas, a
presente pesquisa visa colaborar, de alguma forma, com as discussdes e
amadurecimento das questdes relativas a efetivacéo das politicas publicas e garantia

dos direitos fundamentais.
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1 CAMINHO METODOLOGICO DA PESQUISA
After climbing a great hill, one only finds
that there are many more hills to climb.

(Nelson Mandela)

O presente capitulo apresenta o percurso metodoldgico trilhado para o
desenvolvimento da pesquisa, enfatizando as peculiaridades da perspectiva
translacional aplicada ao Direito e a metodologia utilizada, aqui compreendidos 0s
métodos e técnicas empregados, justificando, inclusive, as escolhas realizadas, em

especial, no que diz respeito aos casos analisados e pessoas entrevistadas.

1.1 Mestrado Profissional em Direito

Inicialmente, destaca-se que esta dissertacdo foi desenvolvida no ambito do
Mestrado Profissional em Direito da Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG).

Nesse sentido, interessante rememorar que o Mestrado Profissional, na
gualidade de modalidade de pds-graduacéao stricto sensu volta-se para “a capacitagéao
de profissionais, nas diversas areas do conhecimento, mediante o estudo de técnicas,
processos, ou tematicas que atendam a alguma demanda do mercado de trabalho.”!

Ademais, nos moldes estabelecidos pela Coordenacao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), “o trabalho final do curso deve ser sempre
vinculado a problemas reais da area de atuacédo do profissional-aluno e de acordo
com a natureza da area e a finalidade do curso, podendo ser apresentado em diversos
formatos.”?

O mestrado profissional em Direito da UEPG tem por area de concentracéo
“Teorias e Praticas Juridicas em Perspectiva Translacional”, com trés linhas de
pesquisa distintas: Teorias e Praticas Juridicas no Sistema Penal; Teorias e Praticas
Juridicas nas Rela¢des Privadas e Socioecondmicas; e Teorias e Préticas Juridicas

na Protecdo de Direitos Fundamentais e Promocé&o de Politicas Publicas.?

1 BRASIL. Ministério da Educacdo. Mestrado Profissional: o que é? 2014. Disponivel em:
https://www.gov.br/capes/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/avaliacao/sobre-a-
avaliacao/avaliacao-o-que-e/sobre-a-avaliacao-conceitos-processos-e-normas/mestrado-
profissional-o-que-e. Acesso em: 20 maio 2024.

2 BRASIL, loc. cit.

3 UNIVERSIDADE ESTADUAL DE PONTA GROSSA. Mestrado — apresentagdo. Disponivel em:
https://www2.uepg.br/direito/mestrado/apresentacao/. Acesso em: 26 jun. 2024.
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A presente pesquisa foi desenvolvida no ambito da terceira linha, uma vez que
guarda profunda relacdo com a protecdo dos direitos fundamentais, mais
especificamente, com os direitos sociais; bem como aborda questdes relativas a
promocéao de politicas publicas, notadamente, a judicializacdo destas.

Além disso, dentro da linha de pesquisa indicada existem trés projetos
relacionados: “Transparéncia e acesso qualificado a informacdo: desafios para o
controle juridico e social da Administracdo Publica”; “Inovagéo Social, Defesa de
Direitos Fundamentais e Promocgao de Politicas Publicas”; e “Demandas e processos
estruturais”.

Em que pese a pesquisa proposta possua pontos de contato com os dois
primeiros projetos (controle da Administragéo, defesa dos direitos fundamentais e a
promocao das politicas publicas), ela esta inserida dentro do terceiro projeto, uma vez
gue calcada especificamente no estudo das demandas estruturais.

Para arrematar, necessario pontuar, no que diz respeito a construcéo desta
pesquisa, a escolha do tema e referenciais tedricos, a influéncia e fundamental
importancia das disciplinas ofertadas pelo programa de pds-graduacdo que mais
contribuiram no percurso metodolégico, sendo elas “Promogao de Politicas Publicas
e Judicializacao” e “Tépicos Especiais em Teorias e Praticas Juridicas | - Processos
Estruturais”.

Por meio de tais disciplinas, houve o contato com a tematica principal que,
aliada ao tema do pré-projeto que levou ao ingresso no mestrado, originou o problema

gue orienta toda a pesquisa.
1.2 Perspectiva translacional
Além de se tratar de Mestrado Profissional, ha que se enfatizar a perspectiva

translacional que, nos moldes em que pensada, diz respeito a interface bidirecional

do Programa.

4 UNIVERSIDADE ESTADUAL DE PONTA GROSSA. Projetos de pesquisa vinculados ao
programa. Disponivel em: https://www2.uepg.br/direito/mestrado/mestrado-projetos-de-pesquisa/.
Acesso em: 26 jun. 2024.
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Cuida-se de inovador enfoque e, de forma bastante sucinta, diz respeito a
relacdo de retroalimentagéo - verdadeira simbiose - entre teorias e praticas juridicas®.

Dai a importancia do estabelecimento das duas partes bem definidas neste
trabalho: tedrica e empirica. Ressalta-se que, apesar de ora divididas, cuida-se de
guestdo meramente didatica, uma vez que ndo sdo partes estanques, ou seja,
comunicam-se incessantemente, influindo uma na outra.

Conforme ver-se-a ao longo da segunda parte (aportes empiricos), constante
€ a remissdo aos aportes tedricos que influenciam nos achados analisados, que séo,
ao mesmo tempo, por ele influenciados.

A perspectiva translacional divide o processo de sintese em cinco pontos
principais: a descoberta cientifica (T1), a aplicacdo candidata (T2), a recomendacao
baseada em evidéncias ou politica (T3), a pratica nos programas e controle da
aplicacao (T4) e, por fim, o impacto na qualidade de vida da populacéo (T5)8.

Para melhor visualizar:

Figura 1 — Fluxograma da pesquisa translacional
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Fonte: Adaptado de Khoury et al (2010) e Kingdon (2002).

Fonte: SILVA, Angélica Baptista; MOREL, Carlos Médicis; MORAES, llara Hdmmerli Sozzi
de Moraes. Proposta conceitual de telessatde no modelo da pesquisa translacional.
Revista Saude Publica. 2014. Vol. 48 (2). Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rsp/a/LBxs98XCzVbsw8jsymDXrrN/#. Acesso em: 15 maio
2024.

Pratica nos
programas e
controle da
aplicacdo

5 SILVA, Eliezer Gomes da. Direito translacional: teorias e praticas juridicas em interface bidimensional:
a proposta de um novo mestrado em direito na UEPG. Revista Humanidades & Inovacgao: inovacao,
novas tecnologias e o futuro do Direito. Il, v. 8, n. 48, jun. 2021.

6 Fala da professora Dra. Zilda Mara Consalter, na disciplina de Metodologia da pesquisa translacional
no Direito, Universidade Estadual de Ponta Grossa, em 14 mar. 2023.
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De forma simplificada - e adaptada a realidade juridica -, no primeiro momento
analisa-se a experiéncia concreta, o empirico, aquilo que os sentidos sdo capazes de
mostrar (T1); no segundo ponto, estuda-se essa experiéncia, por meio da observacéao,
da reflexdo (T2); passa-se, entdo, ao terceiro momento, que € a formagéao de conceitos
abstratos, aquilo que alguns autores convencionaram chamar de “ciéncia pura” (T3);
h&, entdo, o teste das implicacfes desses conceitos em novas situacdes envolvendo
experiéncias concretas (T4); e por fim, a observacdo dos seus impactos e a
correspondéncia (ou ndo) com o que se esperava (T5).

Como se V€&, o primeiro, 0 quarto e o quinto pontos dizem respeito a analise
das situacdes concretas, fazendo com que o pesquisador “va a campo”, entre em
contato com a realidade externa a sala de aula e aos bancos académicos.

A partir do colhido no primeiro momento, retorna-se a academia para analise,
estudo, aprofundamento e producdo dos conceitos abstratos da ciéncia. Assim, 0s
pontos dois e trés séo realizados dentro do meio académico.

A partir da concluséo do terceiro ponto, da-se inicio a pratica e, ao voltar a
campo para aplicacdo dos conceitos e conhecimento produzidos, o pesquisador pode
observar como a realidade responde as teorias elaboradas e, dessa observacao,
retornar a academia para continuidade do desenvolvimento da pesquisa. Por isso,
considerando o inicio e reinicio desse ciclo, fala-se na relacdo de simbiose e
retroalimentacao.

No caso da pesquisa ora desenvolvida, por questdes de limitacdo temporal
torna-se inexequivel, dentro do prazo de conclusdo do Mestrado e apresentacdo da
dissertacao, a realizacdo dos dois ultimos pontos. Além disso, a aplicacdo pratica a
partir do quarto ponto foge do ambito de atuacéo desta pesquisadora, o0 que ensejaria
a necessidade concordancia de terceiros aliada a existéncia de um processo para que
pudesse ocorrer.

Dessa forma, a partir do exame de experiéncias concretas - demandas
estruturais, atuacdo dos Tribunais de Contas, entrevistas -, passou-se a analise e
observacao, incluindo estudos da teoria até entéo existente (T1 e T2).

Foram elaborados, entdo, conceitos abstratos, consideracdes envolvendo a
analise de teoria e pratica, o que se faz por meio dessa dissertacéo (T3) e, espera-se,
possa haver o teste das conclusdes aqui obtidas, ou seja, a aplicacdo na pratica do
conhecimento produzido (T4), a fim de que se possa verificar sua asserc¢édo (T5), bem

como, a partir de novas experiéncias concretas (retorno ao T1) possam ser feitas
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eventuais adaptagbes ou corregOes, retomando-se o ciclo de producdo de

conhecimento por meio da perspectiva translacional.

1.3 Metodologia empregada

Com o objetivo de atender o problema proposto, foi utilizado o método
cientifico hipotético-dedutivo, partindo-se das premissas gerais para as particulares’.
Identificado o problema, foram apresentadas hip6teses (conjecturas).

Assim, foram estudados, inicialmente, aspectos gerais relativos as demandas
estruturais, adentrando-se em questbes mais especificas como caracteristicas,
ampliacdo da participacéo, relagcdo com a consensualidade e politicas publicas.

Da mesma forma em relacdo aos Tribunais de Contas: partindo-se de
guestdes gerais como competéncia e func¢des, aprofundou-se o estudo de
instrumentos utilizados, detalhando-se o0s principais instrumentos que guardam
relacdo com a tematica pesquisa.

Em relacdo aos métodos que indicam os meios técnicos da investigacao?,
foram utilizados o método observacional (notadamente, quando da participacdo em
audiéncias ocorridas em demandas estruturais) e o0 método comparativo, em especial
no capitulo quatro, ao se analisar os dois processos que serao descritos.

Quanto as técnicas (ou delineamento) da pesquisa®, foram realizadas
pesquisas bibliograficas, em especial na primeira parte deste trabalho; pesquisa
documental, quando da andlise dos processos, do Termo de Cooperacdo (Anexo A)
e Relatério de Auditoria (Anexo B); estudo de casos, no capitulo quatro, em que
analisados de forma minuciosa trés processos cujo objeto € uma demanda estrutural;
entrevistas individuais semiestruturadas.

Nos termos proposto por Marconi e Lakatos'® foram utilizadas as técnicas de
pesquisa documental indireta (bibliografica) e direta (observacgéo, estudo de caso e
entrevista).

Optou-se por desenvolver entrevistas semiestruturadas, uma vez que, nessa

modalidade, parte-se de questionamentos basicos e, com o0 surgimento de

" GIL, Antbnio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 9.

8 Ibid., p.16-17.

9 Ibid., p. 51 et seq.

10 L AKATOS, Eva Maria; MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica.
5. ed. S&o Paulo: Atlas. 2003.
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novas hipéteses, abrem-se caminhos para outros campos interrogativos, sem destoar
da temética delimitada, a fim de que os dados sejam coletados conforme os objetivos

previamente definidos?®.

1.4 Coleta de dados e entrevistas

Considerando o perfil profissional do Mestrado em Direito da Universidade
Estadual de Ponta Grossa, aliado a perspectiva translacional, um dos requisitos para
obtencéo do titulo de mestre é a realizacdo do estagio de imersao pratico-profissional.

Tal estagio compreende a realizacdo de interacao e vivéncia em ambiente
profissional ou institucional relevante para o tema da pesquisa e o problema pratico
gue ela procurara enfrentar, a fim de atender a perspectiva translacional do Programa.

Diante disso, de novembro de 2023 a janeiro de 2024 foi realizado estagio
junto a 22 Vara Federal do Fora da Subsecédo Judiciaria de Ponta Grossa/PR, sob a
supervisao do professor orientador.

O estagio de imersdo buscou promover uma experiéncia translacional, com
retroalimentacao da teoria e pratica, a partir de uma experiéncia pratica da analise de
duas demandas estruturais em curso perante as Justicas Federal e Estadual,
previamente selecionadas.

Escolhidos dois processos para andlise — um em que houve acordo de
cooperacao com o Tribunal de Contas e um sem a participacdo deste — foi feito,
inicialmente, um estudo dos processos, quando se buscou identificar as partes, objeto,
fases processuais, principais peticoes, etc.

Em seguida, a partir da identificacdo do objeto da demanda, analisou-se, no
ambito dos Tribunais de Contas competentes, se havia algum trabalho de fiscalizacdo
(auditoria, monitoramento ou outro) que abrangesse de forma ampla ou especifica a
tematica tratada no processo judicial.

A escolha dos casos levou em consideracdo, primeiramente, o método
comparativo. Entéo, foram selecionados dois casos diametralmente opostos: um em
gue foi dado tratamento estrutural de forma ampla (Caso Urbana) e outro em que

apenas utilizada a audiéncia publica (Caso Mobilidade Urbana). Ainda, no primeiro

UTRIVINOS, Augusto Nibaldo Silva. Introducdo a pesquisa em ciéncias sociais: a pesquisa
qualitativa em educacao. S&o Paulo: Atlas, 1987. p. 146.
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caso, houve a participagédo do Tribunal de Contas competente (TCE-RN), enquanto
no segundo caso ndo houve a atuacao de nenhuma Corte de Contas.

Além disso, selecionou-se casos com 0s quais ja havia alguma familiaridade,
posto que estudados - ainda que de forma breve - quando da disciplina cursada para
integralizacdo dos créditos. Assim, permitiu-se maior facilidade no desenvolvimento
da analise proposta.

Outro fator considerado foi a existéncia prévia de estudos sobre tais casos
(disponiveis no livro “Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos
praticos analisados no Mestrado da Enfam”), o que possibilitou, para além da anélise
realizada pela pesquisadora, o estudo de consideragdes feitas por outros
pesquisadores.

Por fim, o quarto ponto levado em consideracéo para escolha dos casos foi a
facilidade de contato com os magistrados que atuam(ram) nos processos analisados,
0 que permitiu que fossem sanadas duvidas e realizadas entrevistas com aqueles que
conduzem(iam) tais a¢des, maximizando os resultados obtidos.

Destaca-se que, a partir dessa analise conjunta dos dois processos
selecionados, pode-se chegar a algumas conclusbes quanto a viabilidade da
participacao dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

Apés a coleta dos dados, passou-se a elaboracéo do relatorio final do estagio
de imersdo (Anexo C), momento em que se constatou a necessidade de
complementacdo de documentos, bem como se entendeu ser pertinente a oitiva de
atores processuais, notadamente, dos juizes que conduziram e/ou conduzem tais
processos.

No que diz respeito as entrevistas, foram selecionados profissionais que
atuam nas areas investigadas, quais sejam, demandas estruturais e controle externo
da Administracdo Publica.

Em relac&o ao primeiro grupo, foram entrevistadas pessoas que, de alguma
forma, atuam com os processos estruturais, quer seja no ambito académico (por meio
da pesquisa do tema), quer seja no ambito pratico, participando de demandas
estruturais como partes, procuradores, juizes ou special master.

No tocante ao segundo grupo, os entrevistados sao auditores dos Tribunais
de Contas que ou atuam em demandas estruturais (como é o caso do auditor do

Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte, que participa do processo da empresa
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Urbana) ou trabalham com questdes relativas as politicas publicas dentro do ambito
de jurisdicdo da Corte de Contas a que vinculado.

A partir das entrevistas, sentiu-se a necessidade de estudar um terceiro caso,
ndo abrangido quando do estagio de imerséo: o caso da Ocupac¢do Andorinhas. Isso
porque alguns dos entrevistados participavam desse processo, e a fim de permitir que
fossem extraidos melhores e mais completos elementos para a pesquisa, fez-se
necessario o estudo dos autos.

Acrescenta-se, ainda, a dificuldade encontrada para selecionar o grupo de
entrevistados, por diversos motivos: fato de os processos estruturais ainda serem algo
‘novo”; necessidade de compatibilizacdo de agendas; negativa de potenciais
entrevistados que entendiam ndo poder acrescentar algo ao trabalho ou que néo
conheciam a atuacgéo dos Tribunais de Contas.

N&do bastassem tais fatos, identificou-se, quando da realizacdo das
entrevistas, que o tema se mostra pouco familiar aos atores processuais ouvidos, 0
gue — por um lado — limita a obtenc&o de informacdes, e, por outro lado, reforca o
guéo inédito é o objeto da pesquisa que se desenvolve.

Esclarecido o percurso metodologico e justificadas as escolhas realizadas,

adentra-se, entdo, na segunda etapa do trabalho, a teorica.
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2 DEMANDAS ESTRUTURAIS

O grande desafio hoje ndo é mais a
enunciagdo dos direitos, mas a
efetivacdo dos direitos enunciados.

(Noberto Bobbio)

Este segundo capitulo tem por objeto a apresentacdo de questbes basicas
relativas as demandas estruturais, introduzindo aspectos conceituais, suas principais
caracteristicas, com énfase na conducédo dial6gica e necessidade de ampliacdo da
participagao.

Ainda, destaca o papel da consensualidade dentro do ambito de aplicagcéo dos
processos estruturais, bem como a relacdo destes com a efetivacdo das politicas
publicas.

Héa muito o processo deixou de ser visto como figura autbnoma e dissociada da
realidade e do direito subjetivo, para ser visto como verdadeira ferramenta ou
instrumento de atuacao na realidade, em busca da efetivacdo dos direitos.

A partir dos principios do devido processo legal, da boa-fé processual e do
contraditério, cria-se a base para o surgimento do principio da cooperagdo??,
caracterizado pelo redimensionamento do contraditério e a incluséo do préprio 6rgao
jurisdicional no rol dos sujeitos do dialogo processual.

Dessa forma, ndo ha como se justificar a visdo isolada do processo e das regras
processuais, como se pudessem estar divorciadas dos valores e da realidade a que
se destinam. Nesse sentido, “as regras do processo s6 podem valer legitimamente se
e gquando cumprem sua missdo constitucional e aderem, de fato, aos problemas da
realidade a que devem servir'3,

Ao mesmo tempo em que a sociedade e os problemas sociais foram se
tornando cada vez mais complexos, passou-se a exigir do direito processual respostas

proporcionais, a altura da multiplicidade de fatores que envolvem as questdes

controvertidas.

2 DIDIER JR, Fredie. Os trés modelos de direito processual: inquisitivo, dispositivo e cooperativo.
Revista dos  Tribunais Online. 2011. wvol. 198, p. 4. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7878324/mod_resource/content/1/DIDIER%20-
%20TR%C3%8AS%20MODELOS%20.pdf. Acesso em: 22 abr. 2024.

13 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 13-4.
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Pode-se falar, entdo, que as mudancas de necessidades e desafios
enfrentados pela sociedade tém refletido no que se espera do processo civil,
sobretudo quando se considera que a resposta jurisdicional deve ser célere, efetiva e
adequada, pondo fim a lide e promovendo a tdo almejada pacificagéo social.

Nos moldes trazidos por Didier, para uma democracia 0 modelo de processo
cooperativo parece ser 0 mais adequado, na medida em que surgem, para o0 6rgao
jurisdicional, novos deveres. Ele assume uma espécie de “dupla posi¢éo”, mostrando-
se paritario na conducdo do processo, no didlogo processual e assimétrico no
momento da decis&o. Assim, o0 juiz ndo conduz o processo “ignorando ou minimizando
o papel das partes na ‘divisao do trabalho’, mas, sim, em uma posicao paritaria, com
didlogo e equilibrio” (sem grifos no original)!4.

Tal modelo de processo torna devidos, por todos aqueles que de alguma forma
participam da dindmica processual, comportamentos necessarios a obtencao de um
processo leal, cooperativo, colaborativo. A necessidade de cooperacao, por sua vez,
abrange os deveres de esclarecimento, lealdade e de protecéo?®.

Diante disso, para que se possa lidar com questdes cuja complexidade excede
os limites do processo civil tradicional, foram surgindo discussfes que levaram ao que
se denomina processos estruturais ou, ainda, litigios estruturais, medidas
estruturantes, decisdes estruturais, técnicas estruturantes, reformas estruturantes ou
remédios estruturantes, todas nomenclaturas ja utilizadas pela doutrina brasileira a
fim de se referir ao novo modelo de processo a ser pensado.

O conceito de processo estrutural pressupde o de problema estrutural, que, por
sua vez, define-se pela existéncia de um estado de desconformidade estruturada, ou
seja, de “uma situacdo de ilicitude continua e permanente ou uma situagao de
desconformidade, ainda que nao propriamente ilicita, no sentido de ser uma situacéo
que nao corresponde ao estado de coisas considerado ideal”.1®

E embora correlacionados, ndo se deve confundir tais conceitos.

14 DIDIER JR, Fredie. Os trés modelos de direito processual: inquisitivo, dispositivo e cooperativo.
Revista dos  Tribunais Online. 2011. Vol. 198, p. 2. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7878324/mod_resource/content/1/DIDIER%20-
%20TR%C3%8AS%20MODELOS%20.pdf. Acesso em: 22 abr. 2024.

15 Ibid., p. 6.

16 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma
teria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério Pablico do
Estado do Rio de Janeiro, n. 75, jan/mar. 2020, p. 104. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1606558/Fredie_Didier_jr_%26_Hermes_Zaneti_Jr_%26
_Rafael_Alexandria_de_Oliveira.pdf. Acesso em: 22 jun. 2023.
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Litigios (ou problemas) estruturais “[...] s@o litigios coletivos decorrentes do
modo como uma estrutura burocréatica, usualmente de natureza publica, opera. O
funcionamento da estrutura é que causa, permite ou perpetua a violacdo que da
origem ao litigio coletivo”.'” E mais comum que esses litigios envolvam a estrutura
publica, uma vez que estas afetam a vida de um namero consideravel de pessoas e 0
seu funcionamento nao pode simplesmente “ser eliminado”.'8

Ao passo que o processo estrutural pode ser entendido como “um processo
coletivo no qual se pretende, pela atuagao jurisdicional, a reorganizacdo de uma
estrutura, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma
violagao a direitos, pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural”.*®

Ou seja, 0 processo estrutural € aquele que busca resolver, por meio da
atuacao da jurisdicdo, um litigio estrutural. E isso ocorre mediante a reformulacéo de
uma estrutura (instituicéo, politica ou programa) cujo mau (ou nao) funcionamento é a
causa do litigio.?°

Cumpre pontuar que a existéncia de um litigio estrutural, por si s6, ndo implica
na propositura de um processo estrutural, assim como ocorre com os litigios coletivos
(que nem sempre sao resolvidos por meio de acoes coletivas).

Assim, & possivel que um litigio estrutural seja tratado por meio de diversas
acOes individuais ou, ainda, por meio de um processo coletivo ndao estrutural, de
maneira que se visa resolver apenas as consequéncias (p. ex., fornecer um
medicamento especifico, realizar a matricula de uma crianca em creche, remanejar
determinado preso para outro presidio, etc.), e ndo as causas do problema (politicas
publicas de saude, de educacao, e do sistema prisional).

Nesses casos, observa-se que o funcionamento da instituicdo em si permanece
inalterado. A bem da verdade, como descreve Vitorelli, “é raro que litigios estruturais
sejam resolvidos por processos estruturais”?!, pois muitas vezes tais processos séo

longos, dificeis, envolvem grande numero de pessoas ou centros de interesses, de

17 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Prética. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2023. p. 63.

18 VITORELLI, loc. cit.

19 Ibid., p. 73.

20 |pid., p. 78.

2 bid., p. 74
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maneira que oS sujeitos processuais muitas vezes optam por simplificar e abreviar os

casos, deixando de dar tratamento estrutural a ele.?2

2.1 Caracteristicas

O surgimento de um litigio estrutural ndo pode ser definido em um dnico
momento ou atribuido a um ato isolado, determinado. Na realidade, ele surge “de
maneira amorfa e progressiva”, a partir da percepcgao crescente de que 0 modo como
determinada estrutura opera ndo é compativel com os direitos do grupo social que
com ela interage.?

Dessa forma, cuida-se de uma violagdo sistémica, “uma gama de atos,
omissdes, praticas ou politicas que, isoladamente, podem até apresentar-se como
licitas, combinam-se para produzir uma situagéo de violagao aos direitos do grupo”.?*

Trata-se de litigios coletivos irradiados?®, posto que o litigio estrutural ocorre no
contexto de uma violagdo que afeta subgrupos sociais diversos, de forma e
intensidade diferentes. Ha a possibilidade, inclusive, de que isso ocorra de modos
distintos, a ponto de que determinado grupo possa ser beneficiado com a questao,
buscando a manutencéo do status posterior a violacdo e se volte contra a pretensao
da sociedade.?®

Nesse sentido, pode-se dizer que litigios estruturais séo policéntricos,
caracterizados pela “presenga simultdnea de varios centros de interesses
juridicamente protegidos no mesmo conflito”.?’

Para Arenhart?®, os problemas estruturais apresentam quatro caracteristicas:

complexidade, multipolaridade, recomposicao institucional e prospectividade.

22 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Prética. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2023. p. 74.

2 |bid., p. 63.

24 VITORELLLI, loc. cit.

25 Embora nem todo litigio coletivo irradiado seja estrutural, todo litigio estrutural é um litigio coletivo
irradiado. E para fins deste trabalho, adota-se como conceito de litigio coletivo irradiado, aquele
proposto por Vitorelli (p. 45), sendo o qual, sdo aqueles em que “[...] a sociedade atingida ¢ lesada
de modos qualitativa e quantitativamente distintos entre os seus integrantes, dando origem a
subgrupos que ndo compdem uma comunidade, ndo tém a perspectiva social e ndo serdo atingidos,
da mesma forma e com a mesma intensidade, pelo resultado do litigio”.

26 \/ITORELLLI, op. cit., p. 67-68.

27 bid., p. 69.

28 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 62.
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A complexidade, no sentido ora empregado, nao diz respeito ao conceito de
“‘questao de dificil solucao”. Em verdade, relaciona-se a uma forma de sistema
peculiar, em que a “estrutura emerge espontaneamente como resultado de interagdes
entre os elementos componentes”® mesmo diante de novas informacdes. Logo,
cuida-se de um sistema cujos componentes e (inter)relagcbes fazem surgir
comportamentos coletivos complexos.

A fim de verificar a complexidade, sdo passiveis de identificacdo trés
caracteristicas essenciais: (a) a reacao (feedback) entre os componentes do sistema,
ou seja, a relacdo causa-efeito (informacgéo-resposta); (b) a emergéncia, no sentido
de que a agdo gera comportamentos macroscépicos que ndo poderiam ser previstos
a partir da analise dos componentes do sistema, podendo-se dizer que “o todo acaba
sempre maior que suas partes”; (c) auto-organizacéo, de forma que os sistemas
complexos geram estruturas capazes de, diante de alguma transformacdo, se
reorganizar de forma espontanea, a fim de manter a estabilidade do sistema como um
todo.3?

Em decorréncia da complexidade que permeia os litigios estruturais é razoavel
estabelecer uma primeira premissa: a de que ndo é adequado supor que um ator,
isoladamente, possa atingir o resultado almejado. Ou seja, “por mais que bem-
intencionada, a atividade de organiza¢cdes ndo governamentais, de atores privados ou
do proéprio Poder Publico, tomada de moto atdémico e solipsista, tende a ser inidénea
para esse fim”.%?

A multipolaridade, por sua vez, faz referéncia a litigios policéntricos, ou seja,
gue possuem varios polos diferentes de conflitos, sendo que todos eles tém relevancia
para o processo.3

Nesse ponto, interessante destacar que a doutrina, acertadamente, distingue
as ideias de litisconsorcio e de cumulacdo subjetiva. Ou seja, nem toda cumulacéo
subjetiva (presenca de mais de um sujeito em “um polo” da relagao processual) implica

verdadeiro litisconsoércio.

29 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 63.

%0 |bid., p. 63-64.

31 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix, loc. cit.

32 |bid., p. 66.

33 |bid., p. 72-73.
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Isso porque a visdo dual de “autor” (polo ativo) e “réu” (polo passivo) nédo se
mostra mais suficiente para representar a complexidade e a multipolaridade que os
litigios estruturais podem apresentar.

Para fazer um paralelo com o processo civil “tradicional”, pode-se citar as
guestdes relativas a reunido entre denunciante e denunciado a lide em um sé polo do
processo; a condicdo do exequente e do executado nos embargos de terceiro; ou,
ainda, a presenca dos sécios e da sociedade, quando da desconsideracdo da
personalidade juridica. Veja-se, embora tais partes possam figurar em um soé polo, de
forma conjunta, ndo significa pressupor que apresentam, necessariamente, interesses
comuns.

O mesmo ocorre nos litigios estruturais. O fato de duas pessoas (ou grupos de
pessoas) estarem reunidas em um polo (ativo ou passivo) nao significa dizer que os
seus interesses convergem.

Assim, mais do que a existéncia de interesses divergentes, ha a existéncia de
multipolaridade, de forma que os litigios estruturais néo se limitam, obrigatoriamente,
a dois polos antagobnicos.

Por exemplo, imagine-se uma situacdo em que em terreno especifico de uma
empresa exista a ocupacao por parte de inUmeras familias, que ali constituiram sua
moradia. Por se tratar de area em que ha interesse publico, por razbes ambientais,
por exemplo, desenvolve-se um litigio estrutural.

O fato de haver, de um lado, o 6rgéo publico responsavel pela defesa ambiental
e, de outro lado, a empresa e os possuidores do imoével, ndo significa dizer,
obrigatoriamente, que estes dois Ultimos possuem interesses convergentes.

E possivel que os possuidores tenham interesse em usucapir o imoével da
empresa, ao passo que esta, além de desejar manter a propriedade do imovel, possua
interesses antagonicos aos da Administracdo Publica.

Ainda para exemplificar, pode-se pensar em uma situacdo envolvendo o
fornecimento de um medicamento determinado, de alto custo. E possivel que existam
no polo passivo um, dois ou trés entes federados (sem que haja coincidéncia de
interesses). No polo ativo pode haver um (ou mais) paciente que espera 0
medicamento. E, ainda, no polo ativo, a presenca de um 6rgdo ou ente que represente
outros doentes, ou a sociedade, que sdo contrarios ao gasto do dinheiro publico com

aquela especifica medicacéo.
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Assim, a visdo dualista do processo ndo mais se mostra suficiente para
amparar a multipolaridade de interesses que permeiam os litigios estruturais.

E, embora possa parecer, em um primeiro olhar, algo novo, observa-se que, a
rigor, 0 processo civil esta acostumado com essa dindmica. Cita-se, para fins
exemplificativos, o que ja ocorre nas acdes falimentares e de inventério: a fim de
responder aos casos complexos e multipolares, a tendéncia é a de que todos os
interessados sejam convocados para intervir no processo.

Ou seja, embora os interesses dos credores ou sucessores possam conflitar,
eles sdo chamados a compor um dos polos dos processos de faléncia, recuperacéo
judicial ou inventario, lado a lado.

Focando novamente nos processos estruturais, observa-se que essa tendéncia
— existéncia de inUmeras partes e necessidade de sua participacdo — € ainda mais
reforcada, formando-se, entdo um “palco ambiguo, marcado por uma gama de
interesses legitimos e potencialmente conflitantes”.3*

Por meio da recomposicao institucional, exige-se do Poder Judiciario a
habilidade de “readequar elementos em alguma medida consolidados ou arraigados
no mundo dos fatos, devendo agir de maneira ativa e criativa para esse fim”.3®

Ou seja, ao se identificar a existéncia de um estado de desconformidade
estruturada, percebe-se que é necessario que se proceda a uma modificacdo sensivel
e profunda a fim de garantir a concretizacdo dos direitos anteriormente tolhidos.

Isso porque a situacéo que ensejou o litigio estrutural, como bem ponderado, &
complexa, multipolar, cuida-se de um estado de desconformidade estruturada e nao
de um Unico ato perpetrado por um (ou mais) sujeito(s) definido(s), capaz de ser
“solucionada” por um comando judicial simples — um dar, fazer ou néao fazer, de forma
Unica e isolada.

A bem da verdade, exige-se um repensar de toda a estrutura que, até entao,
vinha inibindo a protecdo de determinado direito, a concretizacdo de determinada
politica publica, etc.

Assim, uma decisao judicial em um processo estrutural, ou melhor, a solucao
estrutural adotada pelas partes, néo € possivel de se perfectibilizar sem que haja uma

verdadeira recomposic¢ao institucional; sem que as estruturas sociais sejam revistas.

34 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 80.
35 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix , loc. cit.
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Cuida-se de nao se satisfazer com uma decisdo ou solucdo simplista que,
formalmente, poria fim & lide, mas, materialmente, encontraria na realidade social
obstaculos a sua efetivacéo.

Portanto, exige-se, como forma de solucdo do conflito, o rearranjo do préprio
aparato institucional que até entdo impedia a sua protecao.

Por fim, a quarta caracteristica é a da prospectividade, uma vez que a atividade
jurisdicional nas demandas estruturais estara focada, em ampla dimensao, no futuro,
“procurando servir como mola propulsora para mudangas de comportamento gerais e
continuadas”.3¢

Enquanto o processo civil tradicional, em regra, esta focado no passado — fatos
gue ja aconteceram — 0 processo estrutural volta seus olhos para o futuro. A partir da
analise da situacao posta, busca-se ndo apenas “solucionar” o que ja ocorreu ou
“reparar” eventual dano sofrido, mas sim, promover alteragdes sociais profundas a fim
de que haja, de fato, a recomposicéo institucional que garanta efetividade ao direito
ou politica publica até entdo desprotegido ou ineficaz.

E justamente em raz&o dessas caracteristicas que surge, entdo, a necessidade
de alteracao do funcionamento da prépria estrutura.

Ou seja, a complexidade do problema e a forma como suas fra¢des interagem
exigem uma alteracdo da propria dinamica social, voltada para o futuro. De outra
forma, o problema nao sera resolvido, ou seréa resolvido apenas momentaneamente,
ressurgindo no futuro, ou, ainda, sera apenas formalmente resolvido, sem que dele
decorram resultados concretos.

E para viabilizar, na pratica, a alteracdo necesséaria a fim de que existam
solucdes eficazes para os litigios estruturais, necessaria que se garanta a ampliacao

dialdgica.
2.2 Conducéo dialégica e ampliacdo da participacao
Nos termos estatuidos por Arenhart, “provavelmente, uma das caracteristicas

mais marcantes do litigio estrutural € a multiplicidade de interesses que se inter-

relacionam sobre o objeto do litigio™’, cuida-se de litigio multipolar.

3 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&8o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 88.
37 ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo. Processos estruturais. 4. ed. rev.,
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Considerando que o processo estrutural envolve diversos interesses e pontos
de vista diferentes, é possivel que nem sempre haja um conflito propriamente dito.
Isso porque muitas vezes 0s sujeitos envolvidos convergem quanto a necessidade de
resolucéo de determinado problema; divergem, entretanto, quanto a forma de solucéo
deste.

Para que seja viabilizada a participacdo dos diversos atores envolvidos no
problema em questéo, o design procedimental comum do processo civil (litigio bipolar)
se mostra insuficiente. Isso é, a ideia de que “Ticio”, polo passivo, contrapbe-se a
“‘Mévio”, polo ativo, mostra-se insuficiente para tratar dos litigios estruturais
complexos.

Nas demandas estruturais sao plurimos os sujeitos processuais. Além disso,
dadas a complexidade e a fluidez que caracterizam os sujeitos envolvidos - que muitas
vezes nem mesmo podem ser indicados individualmente -, faz-se necessario que
sejam repensadas as formas de participacdo e de representacdo neste tipo de
demanda.

Contudo, ha muito ja se convive com guestionamentos atinentes a participacéo,
representacao e legitimacéao, experimentados, de maneira mais ampla, no contexto
da tutela coletiva. E as respostas até entdo atingidas pelo processo brasileiro nem
sempre sao satisfatérias, uma vez que se pode dizer que a tendéncia é “abstrair’ as
pessoas envolvidas em um litigio metaindividual ou individual de massa e
“pessoalizar” os direitos individuais de massa ou metaindividuais, atribuindo-os aos
legitimados para a tutela coletiva, tratando-os a partir de entdo como se direitos
individuais fossem.3®

Ocorre que essa resposta nao se mostra a melhor alternativa para os processos
estruturais, uma vez que defender que a participacdo pode, em certo grau, ser
substituida pela representacéo cria embaraco a legitimidade da jurisdi¢éo.*®

Isso faz com que surja a necessidade do controle de representatividade nas
demandas estruturais, ou seja, surge a imposicdo de que sejam envidados esforcos e

estipuladas medidas para que a representatividade ocorra de maneira adequada.

atual. e ampl. Sdo Paulo: Juspodivm, 2022. p. 1123.

38 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 109.

3% ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix, loc. cit.



35

Ao lado dessas exigéncias, mostra-se pertinente que o Poder Judiciario amplie
seus canais de debate, naquilo que Arenhart chama de “abertura dialogica”.*°

Busca-se a combinacao dos elementos participacéo direta de grupos reduzidos
(ou de especialistas no tema objeto da demanda) e a representacdo adequada dos
outros grupos e interesses. A viabilizacdo dessa situacao é ponto ainda desafiador,
gue enseja a utilizacao de ferramentas de gestao processual.

Como exemplos de instrumentos ja existentes no Direito Processual Civil
passiveis de utilizacdo nas demandas estruturais, ainda que com adaptagdes, podem
ser listados a figura do amicus curiae e das audiéncias publicas.*

O que nao se pode permitir € “[...] que grupos de pessoas possam ser atingidos
sem que possam ter tido a chance de influir adequadamente na atividade jurisdicional,
ou que interesses recebam resposta judicial claramente divorciada daquilo que seria
de se esperar”.*?

No ponto, surge outra questdo: ndo basta propiciar a participacdo (ou
representacéo) dos grupos e individuos interessados. E preciso que eles tenham a
chance de influir na decisédo, e mais, que a decisdo adotada tenha aderéncia com a
realidade, com os interesses existentes e seja passivel de implementacéo efetiva.

Assim, vai-se além da ideia de respeito aos principios constitucionais
processuais do contraditério e da ampla defesa. Cuida-se de permitir, por meio da
ampla participacdo, que estejam presentes todos os atores envolvidos no litigio
estrutural, quer seja como partes atingidas, terceiros interessados, quer seja como
agentes envolvidos na implementacdo da solucao adotada.

Para isso, a fim de garantir a efetividade e a viabilidade das medidas a serem
adotadas, a ampliacdo do debate deve ser a maxima possivel. O processo estrutural
se assemelha a uma ampla arena de debate. E ndo poderia ser de outro modo,
notadamente quando se trata de assuntos que interferem nas politicas publicas (ou
inexistentes, ou existentes, mas ineficientes/ineficazes).

Ao tratar de politicas publicas, cumpre rememorar que o ciclo dessas politicas

envolve, de forma simplificada, cinco fases ou estagios: construcdo de agenda,

40 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S8o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 119.

41 BOCHENEK, Antonio César. Demandas Estruturais: flexibilidade e gest&o. Brasilia: ReJuB — Revista
Judicial Brasileira. . 1, n. 1., p. 155-178, 2021. Disponivel em:
https://revistadaenfam.emnuvens.com.br/renfam/article/view/81. Acesso em: 26 jun. 2023, p. 163.

42 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix, op. cit. p. 11.
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formulagdo da politica, processo decisério, implementacéo e avaliagdo.*® Em todos
eles, mas em especial nos trés primeiros, a participagdo dos mais variados agentes
(ou atores) é de suma importancia para garantia da sua concretizacao.

Quando essa teméatica é trazida para discussdo dentro do Poder Judiciario o
mesmo deve ser observado. Qualquer escolha relativa as politicas publicas, exige que
sejam ouvidos os interessados ou impactados por essas politicas, tanto atores da
sociedade civil, quanto os agentes ou 6rgaos estatais que atuardo, de alguma forma,
para implementacdo dessas politicas.

Assim, “se os atores sociais e institucionais depositam e submetem as suas
demandas ao Judiciario (independentemente dos motivos ou justificativas de
ingresso), este tende a se transformar numa arena de debate do espaco publico
democratico”.4

Como “métodos de conducgédo dialdgica”, a doutrina costuma apontar alguns
instrumentos tais como amicus curiae, audiéncias publicas, negdécios juridicos
processuais, cooperacao juridica nacional e town meeting.

De forma objetiva, o amicus curiae, no ambito das demandas estruturais, €
aquele terceiro descompromissado com qualquer das partes envolvidas no litigio,
desprovido de interesse juridico em seu deslinde, mas com interesse institucional no
debate.*

As audiéncias publicas, enquanto técnicas de democratizacdo das decisfes
jurisdicionais, séo especialmente indicadas para casos de grande abrangéncia social,
como o dos litigios estruturais. Tém dupla finalidade: substancialista, no que toca a

funcdo colaborativa em relacdo ao conteddo da decisdo, e procedimentalista,

43 Em que pese ndo haja, na doutrina, consenso quanto as etapas, parece ser comum as propostas as
fases de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas. A partir dessa estrutura
bésica, alguns autores fazem certos desdobramentos ou apresentam denominacgfes especificas,
ZAGURSKI, Adriana Timoteo dos Santos; PAMPLONA, Danielle Anne; LEAL, Ménia Clarissa
Hennig. O tonel das danaides: judicializacdo e politicas publicas de sadde no Brasil - uma
contribuicdo a partir da teoria dos dialogos institucionais. 2017. 297 p. Tese (Doutorado) - Pontificia
Universidade Catodlica do Parana, Curitiba, 2017. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos//00006¢/00006¢10.pdf. Acesso em: 25
jun. 2023.

44 BOCHENEK, Ant6nio César. Processo estrutural para o processo civil de interesse publico. Revista
Brasileira de Direito e Justica. Ponta Grossa: Editora UEPG, v. 6, p. 26-42, 2022. Disponivel em:
https://revistas.uepg.br/index.php/direito/issue/view/912/379. Acesso em: 22 abr. 2023.

4 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Thomsom Reuters, 2022. p. 122.
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relacionada a propria legitimidade da decisdo, que sera construida de maneira
democratica.*®

Os negocios juridicos processuais, com base no Codigo de Processo Civil de
2015, privilegiam a consensualidade e as solu¢gdes negociadas. A relagdo com as
demandas estruturais € inegavel. Permite-se, por meio do instrumento, o poder de as
partes — dentro de determinados limites pré-estabelecidos — regularem e ou
deliberarem sobre certas questdes processuais.

Os atos concertados entre juizes cooperantes (art. 69, §2°, CPC#) sao figuras
de didlogo que, certamente, aplicam-se aos processos estruturais. Embora
comumente relacionados a conexdo probatéria, nada impede que tais atos sejam
concertados com vistas a execuc¢ao de uma deciséo jurisdicional.

Por fim, esses métodos convergem para 0 conceito de town meeting. ISso
porque de acordo com ele, deve o juiz assumir uma postura ativa, fomentar o dialogo
e ampliar as perspectivas, fazendo uso de eventos publicos e de opinides de amici
curiae, com o objetivo de construir uma solugdo estrutural, consensual, mais efetiva.*

N&o obstante, ao lado desses métodos, acredita-se que deve ser dada especial
atencao aos sujeitos (aqui entendidos todos aqueles envolvidos no litigio estrutural ou
na implementacao da solucéo estrutural, de forma mais abrangente possivel).

Assim, ao presente trabalho, mais do que focar nas formas de participacdo e
de representacdo e/ou métodos de conducado dialogica, volta-se a atencdo aos
sujeitos, em especial, estatais, que podem (ou devem) participar das demandas
estruturais.

Sobre o0 assunto, interessante trazer que a multipolaridade (ou carater

policéntrico) e a complexidade relacionam-se, inclusive, com “[...] o atendimento de

46 SARAIVA, Carolina Barros. Condugéo Dialdgica dos Processos Estruturais no Supremo Tribunal
Federal, in: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo. Processos estruturais.
4. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 281.

47 CPC, art. 69, §2°: “§ 2° Os atos concertados entre os juizes cooperantes poderdo consistir, além de
outros, no estabelecimento de procedimento para:
| - a pratica de citacao, intimacao ou notificagcdo de ato;
Il - a obtencdo e apresentagdo de provas e a coleta de depoimentos;
Il - a efetivagdo de tutela provisoria;
IV - a efetivac@o de medidas e providéncias para recuperacao e preservacao de empresas;
V - afacilitacdo de habilitagdo de créditos na faléncia e na recuperagéo judicial;
VI - a centralizacao de processos repetitivos;
VIl - a execugdo de deciséo jurisdicional.”

48 SARAIVA, Carolina Barros. Conducéo Dialégica dos Processos Estruturais no Supremo Tribunal
Federal, in: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo. Processos estruturais.
4. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 281.
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necessidades materiais variadas e multiplas e a atuagéo de 6rgaos estatais diversos,
com a mobilizagédo relevante do orgcamento publico e a necessidade de escolhas,
muitas vezes, dificeis quanto aos interesses a serem por este atendidos”.*°

Além da dialogicidade, merece especial atencdo a consensualidade, elemento
gue tem norteado ndo s6 questdes processuais entre agentes privados, mas também
tem se apresentado como técnica para gestdo adequada e eficiente dos interesses
sociais no ambito da Administracdo Publica dentro e fora do ambito jurisdicional.

2.3 Consensualidade na Administracdo Publica

Conquanto ndo seja um tema propriamente novo, a consensualidade na
Administracdo Publica tem feito surgir indmeros questionamentos e trabalhos
cientificos, notadamente em razéo da constante ampliacdo da sua aplicacdo nao so
ao Direito Administrativo, como também em outras areas do Direito Publico, tais como
Ambiental, Tributario e, até mesmo, Penal (por exemplo, por meio do acordo de néao
persecucédo penal).

A consensualidade engloba duas possiveis acep¢des: em sentido estrito, aquilo
que se denomina “concertacdo administrativa”, ou seja, a terminagao consensual de
conflitos, a exemplo da conciliacdo, mediacao e arbitragem; e, em sentido mais amplo,
os acordos em geral (contratos, termos, parcerias, etc.).*

Além disso, questbes afetas a consensualidade perpassam nao s6 a
administracdo em si (relagcdes travadas entre Administracao e administrado, no ambito
exclusivamente administrativo), como também o Poder Judiciario (a exemplo dos
acordos realizados) e outras esferas, como a que sera melhor analisada no topico 3.5,
gue diz respeito a area de atuacao do controle externo técnico.

Tradicionalmente, em paises com cultura juridica anglo-saxbnica, a

consensualidade administrativa ndo encontra tantos entraves teoéricos®!. Isso se da

49 LEITAO, Emiliano Zapata de Miranda. Demanda Estrutural: Estudo de caso da praia do Jacaré em
Joédo Pessoa-PB in: BOCHENEK, Antbnio César (Coord.) Demandas estruturais e litigios de alta
complexidade: casos préaticos analisados no mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de
Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados. 2022. p. 121-142, Disponivel em:
https://www.enfam.jus.br/publicacoes-3/colecao-pesquisa-e-inovacao/demandas-estruturais-e-
litigios-de-alta-complexidade/. Acesso em: 16 abr. 2024. p. 134

50 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 63-84, abr./jun.
2018. Disponivel em: http://mww12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55 n218 p63. Acesso em:
25 nov. 2023. p. 2.

51 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva, loc. cit.
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em razdo de que, além de o Direito Administrativo ndo ter sido concebido, por muito
tempo, como disciplina autbnoma, o Estado também se submete — quase que por
completo — ao mesmo regramento que era aplicavel aos particulares.

Por outro lado, nos paises de cultura juridica romano-germanica, sobretudo
naqueles em que o Direito Administrativo foi inspirado no pensamento francés, a
consensualidade somente passou a ser questdo de preocupacéo e estudos apenas
recentemente.>?

De fato, o Direito Administrativo sempre se pautou pela nocdo de poderes
administrativos em uma relacao de verticalidade, sendo que a Administracédo Publica
se apresenta com -caracteristicas de “atuacdo pautadas pela unilateralidade,
imperatividade e autoexecutoriedade”.>?

Com o passar do tempo, essa nocéo foi sofrendo alteracdes, sendo objeto de
reflexdo e releitura, que englobam questbes como os limites da discricionariedade
administrativa, nova compreensao do principio da legalidade, releitura conceitual do
interesse publico, novo perfil da Administracdo, pautado na eficiéncia, além da
interpretacdo dos principios administrativos e da prépria possibilidade de atuacéo
consensual dos entes administrativos.>

Quando aplicada aos contratos, por exemplo, autores administrativistas
reconhecem que “o principio do consensualismo na Administracdo” além de observar
0 principio da eficiéncia, privilegia a celeridade e a economicidade administrativas,
como também reduz o “animo de litigancia em que se tem inspirado o Poder Publico,
com grande prejuizo para este e para o particular”.®®

Sao muitos os exemplos de aplicacdo da consensualidade ou “principio do
consensualismo”, notadamente, com a ampliacdo da utilizagdo da arbitragem e da
mediacdo no ambito da Administracdo Publica, bem como do acordo de leniéncia,
delacdo premiada, acordos de ndo persecucéao civel, compromisso (LINDB, art. 26),

entre outros instrumentos.

52 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 63-84, abr./jun.
2018. Disponivel em: http://mww12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55 n218 p63. Acesso em:
25 nov. 2023. p. 2.

53 |bid., p. 3.

54 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva, loc. cit.

55 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. S&0 Paulo: Atlas,
2019. p. 450.
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No Brasil, 0 Codigo de Processo Civil de 2015 inovou ao estabelecer, no art.
174, que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de
mediacdo e conciliagdo, com atribuicbes relacionadas a solugdo consensual de
conflitos no ambito administrativo” e acrescentou exemplos dessa atuacdo: dirimir
conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica; avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolugcao de conflitos, por meio de conciliagdo, no
ambito da administracao publica; e promover, quando couber, a celebracdo de termo
de ajustamento de conduta.>®

Ademais, ha previsdo da consensualidade na Lei 13.140/2015 e na Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro®’.

E, em 2021, houve a previsdo expressa, na Nova Lei de Licitacdes e Contratos
(Lei n. 14.133/2021) dos meios alternativos de resolugéo de controvérsias (arts. 151-
154), dando origem ao que parte da doutrina denomina “Métodos Adequados de
Solucéo de Conflitos” (MASCS).%®

Sem maiores digressdes, observa-se que a consensualidade ndo s6 possui
previsdo em diversos dispositivos legais e tem se tornado cada vez mais comum a
Administracdo como também coaduna com o0s principios administrativos
constitucionais da supremacia (e indisponibilidade) do interesse publico, da eficiéncia,
celeridade, efetividade, razoabilidade e proporcionalidade.

Ainda, “o consenso tem o mérito de reduzir o lado autoritario da administragao
publica, contribuindo para a sua democratizagdo”.>®

Nesse sentido, a consensualidade administrativa guarda relacdo com as
caracteristicas dos processos estruturais, notadamente, com a conducado dial6gica
decorrente da multipolaridade e a construcdo participativa dos acordos e medidas

estruturantes.

56 BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Institui o Cddigo de Processo Civil. Brasilia:
Senado, 2015. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.

57 Detalhado no t6pico 3.5.

%8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; VENTURINI, Otavio. O uso dos métodos consensuais na
Administracdo Publica do Poder Judiciario. Consultor Juridico. Nov/2021. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2021-nov-14/publico-pragmatico-uso-metodos-consensuais-
administracao-publica-poder-judiciario/. Acesso em: 25 nov. 2023.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. [2. Reimp.]. Rio de Janeiro:
Forense, 2022. p. 138.
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2.4 Relac&o com as politicas publicas

Por vezes o estado de desconformidade estruturada esta relacionado a
inexisténcia de uma politica publica ou, apesar de sua existéncia, a ineficacia ou
inefetividade dessa politica.

Nessas condi¢fes, as demandas estruturais podem se relacionar com as
politicas publicas, levando tais discussGes para o debate no ambito do Poder
Judiciario, naquilo que se denomina “controle judicial das politicas publicas” ou, ainda,
“‘judicializagéo das politicas publicas”.

Para Thiago Lima Breus, o surgimento do controle judicial das politicas publicas
ocorre a partir da ineficacia do Estado em realiza-las em conformidade com as
determinagdes judiciais, “seja em razdo da limitacdo deciséria decorrente dos
mecanismos tradicionais de representacdo do Estado, seja pela rediscussao do papel
de intervencgao do Estado na sociedade [...]"¢°.

Conquanto amplamente reconhecida a possibilidade de controle jurisdicional
das politicas publicas, alguns aspectos ainda se mostram bastante controversos, em
especial, os que dizem respeito a relacdo entre os poderes, a discricionariedade
administrativa, questdes orcamentarias, entre outros.

Com efeito, “a questao, conforme o amadurecimento do debate sobre o que o
tema indica[...] ndo é se pode ou ndo haver controle judicial, mas qual o seu contetudo
e quais os limites da decisdo judicial”.®!

Nesse contexto, “percebe-se que a dignidade humana e o principio da
proporcionalidade desempenham papel estratégico, funcionando como critério e como
fundamento para a atuagdo do Judiciario nessa seara”®?.

Os direitos fundamentais sao vistos, segundo Peter Haberle, tanto como
objetivos constitucionais e estatais, quanto como normas positivas de competéncia.

E de se dizer que a efetiva concretizac&o dos direitos fundamentais representa

verdadeiro objetivo constitucional, “no sentido de que todos devem ter iguais

80 BREUS, Thiago Lima. Politicas publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizagdo
dos Direitos Fundamentais pela Administracdo Publica brasileira contemporanea. Belo Horizonte:
Forum, 2007. p. 241.

61 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013. p. 122.

62 LEAL, Monia Clarissa Hennig. A dignidade humana e o principio da proporcionalidade como
fundamentos e como parédmetro para o controle jurisdicional de politicas publicas, p. 143-4. In:
ALEXY, Robert; BAEZ, Narciso Leandro Xavier; SILVA, Rogério Luiz Nery da (org.). Dignidade
humana, direitos sociais e ndo-positivismo. Floriandpolis: Qualis, 2015.
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oportunidades de direitos fundamentais para levar uma existéncia digna e se
desenvolver livremente”®3. Ao mesmo tempo, ndo constituem meras normas negativas
de competéncia, mas sim positivas porquanto exigem 0 que o autor denomina de
“politica de direitos fundamentais do Estado Social”.

Indo além, se os direitos fundamentais devem ser garantidos de forma
igualitaria a todos, a efetivacao de determinado direito a uma Unica pessoa, por meio
de acao individual, ndo se mostra condizente com aquilo que se espera da prestacao
estatal.

Nesse sentido:

Ora, quando o Poder Judiciario determina a canalizag&o de recursos do erario
para o cumprimento de decisbes veiculadoras de significativas ordens
materiais dirigidas aos entes politicos da Federagcdo, muito provavelmente
alguém ou algum servico serd, em face dos inerentes limites do Estado
Social, preterido®.

Assim, ao contrario das ac¢des individuais, ou mesmo das acdes coletivas as
guais ndo é dado o tratamento estrutural, as demandas estruturais mostram-se uma
alternativa prospectiva, em que se busca a recomposicao institucional.

Flavia Piovesan, embora néo tratando diretamente do assunto - demandas
estruturais -, ao escrever sobre a justiciabilidade dos direitos sociais e econémicos,
reconhece que as demandas sao, majoritariamente, individuais. E que embora ainda
se mostre incipiente, “é capaz de invocar um legado transformador e emancipatorio,
com a ruptura de uma vis&o conservadora e formalista do Poder Judiciario”®.

A autora acrescenta:

Ha que se reinventar a relacdo com o Poder Judiciario, ampliando seus
interlocutores e alargando o universo de demandas, para converter este
Poder [Judicidrio] em um locus de afirmacédo de direitos, que dignifique a
racionalidade emancipatéria dos direitos sociais e econdmicos como direitos
humanos nacional e internacionalmente garantidos®®.

Chama atencéao o fato de que, apesar de nao estar se referindo as demandas
estruturais especificamente, a necessidade de reinvencdo levantada pela autora

coaduna com aquilo que ocorre por meio de tais demandas.

6 HABERLE, Peter. Direitos Fundamentais no estado prestacional. Traducdo Fabiana Okchstein
Kelbert, Michael Dietmar Donath. 1. ed. 3. tir. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2022. p. 68-9.

64 MORAIS, José Luiz Bolzan de; BRUM, Guilnerme Valle. Politicas publicas e jurisdicdo
constitucional: entre direitos, deveres e desejos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 100-
1

8 PIOVESAN, Flavia. Justiciabilidade dos direitos sociais e econémicos: desafios e perspectivas. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erica Paula
Barcha. Direitos Fundamentais Sociais. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 63.

% Ibid., p. 67.
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Por fim, destaca-se que, nos termos trazidos por Maria Paula Dallari Bucci, a
decisdo judicial deve se basear no confronto do dever existente com a “real
competéncia do agente publico para a implementagéo da politica™”.

A solucdo vislumbrada pela autora, ao tratar da “processualizacdo” das
iniciativas que s&o objetos dos processos judiciais € a “a criagdo de mecanismos
formais ou informais de mediagao, por meio de ‘dialogos institucionais’ que permitam
o0 estabelecimento das etapas e meios necessarios para a implementacao dos direitos
e das politicas publicas™®.

Portanto, embora as demandas estruturais ndo estejam limitadas a questdes
atinentes a politicas publicas, muitas vezes com elas guarda profunda relacao.

N&o é incomum que o estado de desconformidade estruturada que enseja a
propositura do processo estrutural (ou que em um processo até entédo “tradicional”
seja dado o tratamento estrutural) corresponda a inexisténcia ou a alguma falha de
determinada politica publica.

Assim, a rigor, estad-se diante do controle externo, judicial, das politicas
publicas.

Contudo, sabe-se que existem outras modalidades de controle externo, sendo
gue tal controle €, por exceléncia, desenvolvido pelo Poder Legislativo com o auxilio
dos Tribunais de Contas.

Diante disso, o préoximo capitulo se incumbe de analisar como tal forma de

controle pode ser realizada.

67 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013. p. 124-125.
%8 |bid., p. 126.
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3 TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS

Este capitulo aborda aspectos constitucionais relativos aos Tribunais de
Contas, apresentando suas competéncias e funcgdes, os instrumentos de que dispdem
para exercicio destas, com especial enfoque as auditorias operacionais e a avaliacdo
de politicas publicas.

Em consonéncia com o tema e problema desta pesquisa, da-se atencédo a
relacdo entre as Cortes de Contas e as politicas publicas, bem como a forma como a
consensualidade tem sido tratada dentro do seu ambito de atuacéo.

N&o obstante a dificuldade de se estabelecer a origem da ideia de um
“controle externo”, alguns autores apontam a existéncia de Cortes de Contas ja no
final da Idade Média em paises europeus como Inglaterra, Franca e Espanha.®®

O direito da sociedade de fiscalizagdo ou de “pedir contas” a todo agente
publico de sua administracdo foi consagrado em 1789, por meio da Declaragéo dos
Direitos do Homem e do Cidadao™ em seu art. 15, sendo o corolario desse direito o
dever de prestar contas imposto aos responsaveis pela aplicacao e geréncia de bens
e recursos publicos. O exame dessas prestacdes de contas € um dos principais
objetos do controle externo.

Com efeito, o surgimento do controle externo esta estreitamente relacionado
com o principio da separacao dos Poderes, idealizado por Montesquieu. A partir da
divisdo de atribuicbes entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario comecgou-
se a falar sobre a relagdo havida entre eles, sobre a necessidade de “limitacao juridica
do poder estatal mediante a desconcentracdo, divisdo e racionalizacdo das suas

respectivas fungbes”.”*

8 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 38.

70 “Artigo 15°- A sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua Administragdo”
(DECLARACAO dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Disponivel em:
https://www.ufsm.br/app/uploads/sites/414/2018/10/1789.pdf. Acesso em: 7 maio 2022.)

T SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; e MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional.
4. ed. ampl., incluindo novo capitulo sobre principios fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
292.
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A despeito de o controle da Administracdo Publica ser um dos corolarios do
Estado de Direito, “cujo marco se assenta na Revolugdo Francesa’’?, sua concepgéo
atual é concomitante ao Estado Moderno.”

No Brasil, o sistema de divisdo de poderes € fortemente inspirado pela
tradicdo norte-americana, sendo também préximo ao modelo adotado pela Alemanha,
que se identifica “[...] por uma atuagéo conjunta e voltada a consecugao dos objetivos
constitucionais, atuacao que se da de forma desconcentrada, racional e juridicamente
limitada por esferas de competéncia proprias e mecanismos de controle reciprocos”.”

A previsao de controle de um Poder sobre o outro guarda profunda relagéao
com o proprio regime de governo democrético. Ndo ha como se falar em democracia
sem controle, sendo intrinseca ao estado democratico a existéncia de mecanismos de
controle do poder, com limitacdo da atuac&o de seus titulares.

Esse controle pode ser exercido de diversas formas, quer seja por meio da
previsao de funcdes tipicas e atipicas dos Poderes — sistema de freios e contrapesos
-, quer seja pela existéncia de sistemas de controles internos e externos.

Ademais, o sistema de controle externo adotado pelo Brasil € o de Corte de
Contas’®, que em seu sentido técnico’, é exercido pelos Tribunais de Contas da

Unido, dos Estados e dos Municipios.
3.1 Perfil constitucional
Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a ampliagdo das

competéncias fiscalizatérias dos Tribunais de Contas houve importante modificacdo

na area do controle externo.

72 COSTALDELLO, Angela Cassia. Tribunais de Contas no Brasil. Enciclopédia Juridica da PUCSP.
2022. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/20/edicao-2/tribunais-de-contas-
no-brasil. Acesso em: 17 abr. 2024.

7® COSTALDELLO, Angela Cassia. Tribunais de Contas no Brasil, loc. cit.

7 SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; e MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional.
4. ed. ampl., incluindo novo capitulo sobre principios fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
293.

S Opondo-se ao sistema de Auditorias Gerais. Assim como o Brasil, o sistema de Corte de Contas foi
adotado por paises como Alemanha, Espanha, Franca, Grécia, Holanda, Jap&o, Portugal e Uruguai
(LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018, p. 47).

6 O controle externo, caracterizado a partir da andlise do posicionamento do érgéo controlador em
relacdo ao 6rgéo controlado, pode ser subdividido em controle jurisdicional (realizado pelo Poder
Judiciario), controle politico (de competéncia do Poder Legislativo), controle técnico (exercido pelos
orgaos de controle externo) e controle social (cujo agente controlador € a sociedade civil organizada
ou o cidad&o individualmente).
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O mandamento constitucional passou a prever a fiscalizagao patrimonial, bem
como a ampliacédo do alcance da atuacgéo do controle externo, a ele se submetendo,
também, a administracdo indireta e qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacBes de natureza pecuniaria, nos termos do art. 70, paragrafo Unico, com
redacéo dada pela EC 18/98.

Em linha com os avancos da Administracdo Publica moderna, o legislador
constituinte outorgou ao controle externo importante competéncia de afericdo do
desempenho da gestéo publica: a fiscalizacdo operacional.

Assim, “quanto a natureza da fiscalizac&o exercida pelo TCU, é certo que nao
se limita apenas ao exame da legalidade, pois abrange também a analise da
legitimidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia”’’.

Desde entéo, varias iniciativas foram implementadas ao longo do tempo pelos
Tribunais de Contas do pais para cumprir seu mister, em especial, a realizacdo de
auditorias operacionais, cujos escopo e critérios se diferem das auditorias de
regularidade, a avaliacdo de politicas publicas e a insercdo de meios consensuais de
solucéo dos conflitos.

De fato, nas ultimas décadas observa-se um crescimento e amadurecimento
guanto ao papel constitucional das Cortes de Contas e sua (inter)relacdo com as
demais instituicbes e Poderes, além do reconhecimento da sua importancia para a
manutencao do equilibrio entre os Poderes, o escorreito uso dos recursos publicos, a
efetivacdo dos principios da transparéncia e publicidade, o exercicio do controle
externo, e garantia da efetividade das politicas publicas.

Nesta senda, além das auditorias operacionais, foi introduzida nas Normas
Brasileiras de Auditoria a NBASP 9020, que trata especificamente da Avaliacdo de
Politicas Publicas, em consonédncia com as melhores praticas das Entidades
Fiscalizadoras Superiores Internacionais.

Afora as questdes especificas quanto as normas de auditoria, ganharam
relevancia, também, os papeis consultivos e informativos dos Tribunais de Contas,

extrapolando a viséo tradicional sancionadora-corretiva.

77" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Tribunal de Contas da Unido: evolucgdo historica e
administrativa. Brasil: TCU, 2014. p. 92.
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Acrescenta-se, ainda, a relacao entre as Cortes de Contas e o controle social,
quer seja no que diz respeito ao fomento, quer seja relativo a qualificacdo da
populacdo e das instituicbes responsaveis por este controle — tais como o0s
observatérios sociais.

Ademais, conforme tratar-se-a no ultimo tépico deste capitulo, o Tribunal de
Contas da Unido ndo passou ileso a consensualidade administrativa, uma vez que,
reconhecendo sua relevancia e privilegiando os principios da efetividade, celeridade,
economicidade, resolucao consensual, criou procedimento especifico pré-processual
no ambito de sua competéncia.

N&o se olvida, ainda, do dialogo (inter)institucional, por meio do qual ha
constante troca de informacgdes, dados, documentos, bem como solicitacdes feitas
pelo Tribunal de Contas a outros 6rgaos/instituicées, ou o contrario, pelas instituicées
as Cortes de Contas.

Tudo isso somado conduz aquilo que ora se denominou de perfil
constitucional dos Tribunais de Contas, que apresentam uma vertente mais
democratica, flexivel, atenta aos anseios sociais e ao seu papel dentro do Estado
Democratico de Direito e relacdo com demais instituicdes.

Dessa maneira, “se resta evidente que o controle combina-se com cidadania,
nao menos evidente € a sua relacdo com a democracia. A ideia de um controle externo

como protegao contra a tirania € uma das marcas dos regimes democraticos”’8.

3.2 Competéncias, funcdes e instrumentos

As competéncias dos Tribunais de Contas estdo alicercadas na Constituicao
Federal. A eles compete, em auxilio ao Poder Legislativo, exercer a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas’™.

Quanto as suas funcgbes, autores administrativistas divergem no que diz

respeito ao numero. Para fins deste trabalho, seguindo a linha de raciocinio até entéao

8 ANDRIOLO, Leonardo José. Rui Barbosa e a defesa da probidade e do controle na gestdo publica.
In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Rui Barbosa: uma viséo do controle do dinheiro Publico.
Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, Instituto Serzedello Corréa, 2000. p. 226.

® CRFB, art. 70, caput.
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deduzida, adota-se a classificacdo propria estabelecida por Luiz Henrique Lima, que
enumera as seguintes: fiscalizadora, opinativa, julgadora, sancionadora, corretiva,
consultiva, informativa, ouvidora e normativa.

Uma das fun¢des mais citadas e usualmente conhecida € a fiscalizadora, que
compreende “as agdes relativas ao exame e a realizacdo de diligéncias, auditorias e
outras atividades de fiscalizagéo relativas™® a, entre outros, admissédo de pessoal e
de concessao de aposentadorias e pensdes, convénios celebrados entre a Unido,
estados, municipios e DF, renuncia de receitas, controle da responsabilidade fiscal.

Por sua vez, a funcao opinativa diz respeito a atribuicdo de apresentar parecer
prévio sobre contas do chefe do Poder Executivo, para posterior julgamento pelo
Poder Legislativo®'.

Apesar da importancia de tais pareceres, ndo ha conteudo vinculativo, de
maneira que representam tdo somente manifestacdo de carater eminentemente
técnico a ser considerada pelo Poder Legislativo quando do julgamento final de tais
contas.

Diferentemente ocorre quando se trata da funcéo julgadora, situacdo em que
os Tribunais de Contas procedem ao efetivo julgamento das contas dos responsaveis
por bens e valores publicos, por prejuizos ao erario, além de deliberar sobre outras
matérias passiveis de julgamento - tais como denuncias e representacdes, e
“infragcbes decorrentes da nao publicagdo do Relatério de Gestdo Fiscal, da
elaboracdo de anteprojeto de LDO sem metas fiscais, da inobservancia de limitacao
de empenho ou movimentacdo financeira ou da falta de adocédo de medidas para
reducdo de despesas de pessoal”.??

Outra conhecida e importante funcdo é a sancionadora, cujas hipoteses legais
sdo amplas. De forma objetiva, podem os Tribunais de Contas aplicar san¢des tais
como multas por infracbes administrativas as leis de financas publicas, multa
proporcional ao débito imputado, declaracéo de inidoneidade para licitar, entre muitas

outras®3.

80 |IMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p.92.

8 Ibid., p. 93.

82 LIMA, Luiz Henrique, loc. cit.

8 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena. Processo de modernizagdo e novas fungdes dos
Tribunais de Contas. Consultor Juridico. 2022. Disponivel em: Processo de modernizagao e novas
fung®es dos Tribunais de Contas (conjur.com.br). Acesso em: 01 jun. 2024.
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De outro vértice, a fungao corretiva consiste “na emissdo de determinagéo
para cumprimento da lei”, sendo uma das mais relevantes func¢des dentro da missao
do TCU de “contribuir para o aperfeicoamento da gestdo publica em beneficio da
sociedade™®.

No exercicio dessa funcéo, devem ser observados o artigo 20 da LINDB, o
exercicio do poder geral de cautela e a adocdo do termo de ajustamento de gestédo
(TAG).

Sao exemplos dessa funcdo a emisséo de determinagdes e recomendacdes
aos 6rgaos jurisdicionados, a fixacdo de prazo para adocao de providéncia, a sustacédo
de atos irregulares e a adocdo de medidas cautelares.®®

Aléem disso, hd a funcdo consultiva (para alguns autores chamada de
pedagogica®®) que pode ocorrer em duas hipéteses: consulta sobre assuntos de
competéncia do Tribunal e parecer sobre regularidade de despesas, nessa segunda
hipotese, por solicitagdo da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacao®’.

No ponto, necessario destacar que a funcdo consultiva deve ocorrer sempre
em tese, ou seja, questionamentos em abstrato realizados por autoridades legitimadas
para formula-los, a respeito de duavidas na aplicacdo de dispositivos legais
concernentes as matérias de competéncia das Cortes de Contas®8,

A sétima funcao é a informativa e diz respeito a prestacdo de informacdes
acerca de trabalhos realizados, calculos e dados consolidados, aléem de elementos e
documentos a que tenha tido acesso, tendo como principais destinatarios o Congresso
Nacional, a Justica Eleitoral, o Ministério Publico, 6rgdos e Poderes da Unido e demais
esferas, a sociedade, os meios de comunicacéo e o cidadédo interessado®®.

No exercicio da funcdo ouvidora, o Tribunal de Contas recebe e processa

denuncias e representacfes. As primeiras, feitas por cidaddo, partido politico,

84 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 94.

85 LIMA, Luiz Henrique, loc. cit.

8 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena. Processo de modernizagdo e novas fungdes dos
Tribunais de Contas. Consultor Juridico. 2022. Disponivel em: Processo de moderniza¢ao e novas
fung®es dos Tribunais de Contas (conjur.com.br). Acesso em: 01 jun. 2024.

87 LIMA, op. cit., p. 94.

8 MOTTA, op. cit.

8 LIMA, op. cit., p. 95.
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associacgao civil ou sindicato. As segundas, feitas pelo controle interno, Camara de
Vereadores ou sobre irregularidades em licitacdo e contratos administrativos®.

Por fim, ha a funcdo normativa ou regulamentar, segundo a qual ao Tribunal
de Contas, no ambito de sua jurisdicdo e competéncia, exerce o poder regulamentar,
0 que permite que expeca atos e instru¢cdes normativas sobre sua organizagao e/ou
atribuicdes.*

Além de tais atribui¢c6es, Fabricio Motta e Heloisa Helena Godinho destacam
gue, com o chamado “processo de modernizagdo do controle externo” advindo da
edicéo de novos diplomas legislativos, como a LINDB e suas altera¢gdes, as mudancas
na Lei de Improbidade Administrativa tem exigido dos Tribunais de Contas o
desenvolvimento de novas func¢des, novas formas de atuacdo®2.

Diante disso, apresentam quatro novas funcdes: articuladora, indutora,
colaborativa e educadora.

A primeira delas consiste na “coordenacgéao de instancias interinstitucionais de
didlogo e atuacdo conjunta dos diversos atores envolvidos no ciclo das politicas
publicas, com a finalidade de incrementar a eficiéncia e garantir a atuacéo coerente e
confidvel da Administragao Publica.”

Como se V€, tal funcdo ganha especial relevancia ao presente trabalho. Os
autores enfatizam que, no exercicio dessa funcdo, promove-se o dialogo entre os
atores para a criagdo de uma agenda que facilite a construcdo de consensos e
harmonizacdo de entendimentos. O foco seria, entdo, ndo apenas a compreensao do
gue precisa ser feito, mas, sobretudo, “ganhar seguranca juridica por meio do debate
institucional qualificado e transparente, envolvendo a pactuacdo de ac¢des ligados a
atuacgdo de cada um no ciclo das politicas publicas”:.

A funcéo indutora guarda relacdo com a promocao de incentivos a criacédo de
evidéncias que permitam a melhoria do processo de escolhas publicas e da eficiéncia

nas entregas, além do aprimoramento e difusdo de boas praticas®.

% |IMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 95.

% Ibid., p. 96.

92 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena. Processo de modernizagdo e novas fungdes dos
Tribunais de Contas. Consultor Juridico. 2022. Disponivel em: Processo de modernizagao e novas
fungbes dos Tribunais de Contas (conjur.com.br). Acesso em: 01 jun. 2024.

% MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena, loc. cit.

9 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena, loc. cit.
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Aterceira funcéo trazida é a colaborativa e ocorre quando as Cortes de Contas
mais do que orientar e informar passam, também, a colaborar com a Administracgéo,
especialmente por meio do “[...] planejamento e execugao das politicas e aquisigbes
publicas, ao reunir, tratar e estruturar os dados e fornecer informacg@es para a tomada
de decisdo nos mais variados setores governamentais”.%®

Por fim, a funcdo educadora que, embora similar, difere-se da funcéo
pedagdgica, porquanto diz respeito a atuacdo por meio de suas escolas préprias com
o objetivo de difundir o conhecimento, treinar servidores e capacitar agentes, gestores,
servidores e cidadaos®.

Entre todas as atribuicbes mencionadas, destaca-se, para 0 presente
trabalho, a funcéo fiscalizatéria; mais especificamente, a denominada fiscalizacéo
operacional, importante inovagdo da Constituicdo de 1988, que corresponde “a
introducdo das modernas técnicas de auditorias de programas, buscando avaliar a
efetividade da gestao publica.”®’

Nesse contexto, em atencdo aos preceitos contidos na Carta Magna, as
Cortes de Contas passaram a realizar auditorias operacionais, sobre as quais se

discorre na sequéncia.

3.3 Auditorias operacionais

A partir da insercdo do principio da eficiéncia no caput do art. 37, da
Constituicao, por meio da Emenda Constitucional 19/98, aliada ao respeito a cidadania
e aos valores democraticos, intensifica-se a nova abordagem do controle externo®.

Assim, um dos aspectos que passa a ser evidenciado pelo controle é

justamente a eficiéncia:

Sem deixar de dar importancia aos aspectos legais e formais, devem merecer
especial atencdo a economicidade e a eficiéncia, envolvendo padrfes de
desempenho como a qualidade dos servicos, a maneira como séo prestados,

% MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena. Processo de modernizacdo e novas fungdes dos
Tribunais de Contas. Consultor Juridico. 2022. Disponivel em: Processo de moderniza¢ao e novas
fung®es dos Tribunais de Contas (conjur.com.br). Acesso em: 01 jun. 2024.

% MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena, loc. cit.

97 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 70.

% ANDRIOLO, Leonardo José. Rui Barbosa e a defesa da probidade e do controle na gestdo publica.

In: BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Rui Barbosa: uma visdo do controle do dinheiro Publico.
Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, Instituto Serzedello Corréa, 2000. p. 226.
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a justica na distribuicdo dos custos econdmicos, sociais e politicos dos
servicos e bens produzidos®.

Logo, mais do que aspectos formais relativos ao dispéndio de recursos
publicos e sua gestdo, passa-se a observar o seu aspecto qualitativo. E essa nova
concepgao incorporada a Carta Magna ja estava encampada nas técnicas de auditoria
mundialmente conhecidas, notadamente em auditoria operacional, conforme destaca
Leonardo José Andriolo.10

No Brasil, a NBASP (Norma Brasileiras de Auditoria do Setor Publico) 3000
disciplina a auditoria operacional. Corresponde a norma internacional ISSAI (em
inglés: international standards of Supreme Audit Institutions) de igual nimero.

De acordo com referida norma, a auditoria operacional pode ser conceituada
como o exame independente, objetivo e confiavel, realizado pelas EFS “que analisa
se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizacdes
do governo estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade e se ha espaco para aperfeigcoamento.”*0?

Objetiva contribuir para o aperfeicoamento da economicidade, eficiéncia,
efetividade, boa governanca, accountability e transparéncia, além de buscar fornecer
novas informacdes, analises ou percepcbes e, se cabivel, recomendacdes para
melhoria.

Quanto ao objeto da auditoria operacional, ou 0 que se busca auditar, estdo
compreendidos programas, politicas publicas, projetos, atividades e sistemas
governamentais ou de 6rgédos e unidades jurisdicionados?.

Com efeito, as auditorias operacionais, contrapondo-se as de regularidade
(aqui incluidas de conformidade ou contabeis) em que sdo analisados apenas
aspectos de legalidade e legitimidade, vao além dos tradicionais parametros formais

e, em razdo da andlise de critériosi®® como economicidade, eficiéncia, eficacia e

% ANDRIOLO, Leonardo José. Rui Barbosa e a defesa da probidade e do controle na gestdo publica.
In: BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Rui Barbosa: uma viséo do controle do dinheiro Pablico.
Brasilia: Tribunal de Contas da Uni&o, Instituto Serzedello Corréa, 2000. p. 228.

100 ANDRIOLO, Leonardo José, loc. cit.

101 BRASIL. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor PUblico. NBASP 3000. Disponivel em:
https://nbasp.irbcontas.org.br/grupo/normas-de-ao-nbasp-3000-3899/. Acesso em: 2 ago. 2024.item
17.

102 | IMA, Luiz Henrigue. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 7. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 70.

103 Além dos “4 E's” (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade) levam-se em conta as
perspectivas de equidade, governanga ou sustentabilidade, conforme o objetivo da realizacéo dos
trabalhos (PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR). Auditorias Operacionais
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efetividade, tém se mostrado importantes instrumentos para avaliacdo, analise,
controle e implementacéo das politicas publicas.%*
No entanto, apesar de por vezes avaliar temas sensiveis, mormente relativos
a politicas publicas de destaque no cenario social e politico, as auditorias operacionais
nao se propdéem a examinar a conduta ou a acao dos gestores. Os trabalhos sé&o
direcionados a processos e operacdes da entidade auditada, com vistas ao seu
aperfeicoamento.
No Tribunal de Contas da Unido (TCU) ha o Manual de Auditoria Operacional
(MAO) que define requisitos e fornece orientagées aos auditores sobre a conducgéo e
o controle de qualidade desse tipo de auditoria.
O conceito estabelecido acrescenta, além dos principios ja tratados no
conceito da NBASP 3000, o principio da eficacia:
A auditoria operacional é o exame independente, objetivo e confiavel que
analisa se empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou
organizac@es do governo estdo funcionando de acordo com os principios de

economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se ha espaco para
aperfeicoamento.'%

Além disso, inclui-se, também, o exame da equidade, “que pode ser derivado
da dimenséo de efetividade da politica publica, baseia-se no principio que reconhece
a diferencga entre os individuos e a necessidade de tratamento diferenciado”.1%

Isso posto, considerando os principios e critérios acima delineados, a auditoria
operacional se mostra instrumento adequado a analise e/ou controle das politicas
publicas por parte das Cortes de Contas.

Necessario salientar, entretanto, que embora a auditoria operacional seja,
essencialmente, uma atividade de avaliagdo, “e que ambas tém em comum a
avaliagcdo dos critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade”'%’, esta é mais ampla do

gue aquela.

— AOPs. Disponivel em: https://wwwl.tce.pr.gov.br/conteudo/auditorias-operacionais-aops-
fiscalizacao/43. Acesso em 7 jan. de 2024.)

104 A bem da verdade, nos moldes da regulamentacdo do Tribunal de Contas da Unido, a atuacdo dos
orgaos de controle se d4 por meio da andlise, do controle e da avaliac@o das politicas publicas. A
implementacdo propriamente dita, ndo é feita diretamente pelas Cortes de Contas (cf. BRASIL,
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Referencial de controle de politicas publicas. 2020.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-de-politicas-publicas.htm. Acesso em
7 maio de 2022.)

105 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 4. ed. Brasilia: TCU.
Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020. p. 14.

106 1bid., p. 18.

107 CARVALHO, Adilson José de. Auditoria operacional como método de avaliagdo de politicas
publicas. 2021. 36 p. Dissertacao (Mestrado) — Universidade Catdlica de Brasilia, Brasilia, 2021.
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3.4 Avaliacéo de politicas publicas

Em 2020 houve a incorporagao, nas Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico, da norma internacional GUID 9020 — Avaliacdo de politicas publicas da
INTOSAI (Organizagéo Internacional das Entidades fiscalizadoras Superiores).

A NBASP 9020 — como passou a ser chamada — objetiva auxiliar as Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) e outras entidades avaliadoras a alcancar o seu
objetivo, “que é analisar de modo neutro e independente os diversos critérios que
permitem emitir uma opinido sobre a utilidade de uma politica publica (sem se
concentrar em nenhuma unidade administrativa especifica)”.1%®

A propria norma trata de diferenciar a avaliagdo de politicas publicas da
auditoria operacional. Enquanto o cerne desta é a avaliacdo da economicidade, da
eficiéncia ou da efetividade, o daquela é a avaliacdo do impacto global de uma politica,
de curto e longo prazo e a avaliagdo de sua utilidade.

Dessa forma, a avaliacdo da politica publica € uma atividade mais ampla e
pode abarcar diversos tipos de ferramentas e de trabalhos, entre os quais as auditorias
— aqui incluidas, inclusive, as auditorias operacionais.

Definido como um exame que objetiva avaliar a utilidade de determinada
politica publica, esse tipo de avaliagdo analisa “seus objetivos, implementacéo,
produtos, resultados e impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu
desempenho visando avaliar sua utilidade™%® e fornece evidéncias para que os lideres
politicos possam tomar suas decisdes.

Os objetivos dessas avaliacdes sao (a) o planejamento e eficiéncia, por meio
da garantia de que ha uma justificativa para a politica publica e que 0s recursos sejam
empregados de modo eficiente; (b) permitir a accountability, demonstrando-se em que
medida uma politica alcancou seus objetivos, o quao bem seus recursos foram
utilizados e quais foram os seus impactos; (c) implementacdo, mediante a melhoria

do desempenho da politica e a efetividade de sua execucado e de seu gerenciamento;

Disponivel em:
https://bdtd.ucb.br:8443/jspui/bitstream/tede/2775/2/AdilsoJosedeCarvalhoDissertacao2021.pdf.
Acesso em: 10 abr. 2024.

108 BRASIL. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico. NBASP 9020. Disponivel em:
https://nbasp.irbcontas.org.br/grupo/outras-orientacoes-nbasp-0-9000-9999/. Acesso em: 2 ago.
2024, item 1.1.

109 BRASIL. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico. NBASP 9020. Disponivel em:
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2024, item 2.1.
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(d) producéo de conhecimento, a partir da compreensao do que funciona, para quem,
0 porqué e em quais contextos; (e) o fortalecimento institucional, com a melhoria e o
desenvolvimento das capacidades entre os participantes da politica publica e suas
redes e instituigoes.

Ressalva-se, contudo, que o avaliador ndo pode chegar ao ponto de
prescrever a orientacdo da politica. Suas recomendag¢fes — oriundas das conclusdes
do relatorio final — ndo séo vinculantes.

No ponto, a neutralidade da entidade é apontada como a limitacdo para a
avaliacdo da politica publica. Ou seja, a entidade avaliadora deve fornecer um estudo
independente sobre os objetivos e impactos da politica analisada e, ao assim agir,
permite, por um lado, que os cidadaos formem suas proprias opinides sobre as acbes
publicas; por outro lado, permite “que os formuladores de politicas tomem decisdes
sobre a continuidade, a corre¢cdo ou o abandono de uma politica com base em
evidéncias solidas e especificas (e ndo com base em simples intuicdes ou pesquisas
de opini&o).”t10

Dessa forma, como resultado da avaliacdo, exsurge uma contribuicdo para o
debate democrético, neutra e baseada em fatos, que apresenta uma reflexéo sobre a
politica publica por meio de uma analise objetiva e de recomendacdes baseadas em
evidéncias.

De acordo com o item 3.2 da Norma em analise, a realizacéo da avaliacdo de
uma politica publica pode partir da iniciativa propria da entidade de fiscalizag&o ou por
demanda de uma autoridade publica, do Legislativo ou Executivo.

Para a escolha do objeto da avaliacdo sdo considerados o0s seguintes
critérios: a importancia da politica sob analise (aqui compreendidos, por exemplo, o
tamanho do orcamento, o numero das partes interessadas e a complexidade das
conexdes entre elas, etc.), a possibilidade de medir os diversos efeitos da politica e 0
periodo desde a implantacéo da politica (sendo preferivel, nesse caso, a avaliacao de
politicas estabelecidas ha mais tempo, por viabilizar a comparacéo entre o estado da
situacdo sem a politica e com a politica).

Ademais, orienta-se que a construcdo do projeto de avaliacdo de politicas

publicas seja feita com as partes interessadas, por se tratar de um processo

110 BRASIL. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico. NBASP 9020. Disponivel em:
https://nbasp.irbcontas.org.br/grupo/outras-orientacoes-nbasp-0-9000-9999/. Acesso em: 2 ago.
2024, item 2.3.
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caracteristico, apoiado na cooperagdo e na construcdo conjunta da abordagem. Por
interessados compreende-se 0s atores na politica, os beneficiarios diretos ou indiretos
das acOes avaliadas ou, ainda, os que serao afetados por ela.

Realizada a avaliacéo, elabora-se um relatério final que deve conter, entre
outros itens, as conclusGes da equipe de avaliacdo, sendo submetido ao 6rgdo de
supervisao que podera aprova-lo ou modifica-lo.

Aprovado o relatério, com modificacbes ou ndo, deve-se observar um dos
principios fundamentais da avaliacdo de politicas publicas, que é a disseminacao
publica das conclus@es, a partir do seu direcionamento as partes interessadas e, caso
a avaliacdo tenha se originado de uma demanda externa, aos autores dessa demanda
e a opinido publica em geral.

A utilizacdo dessas conclusbes — que podem conter recomendacdes —
destina-se a ser utilizada no processo de tomada de decisédo e a ser objeto de um

monitoramento.

3.5 Procedimentos de solugéo consensual no Tribunal de Contas da Uni&o

Por meio da Instrugdo Normativa n. 91/2022'1, foram instituidos, no ambito
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), procedimentos de solucdo consensual de
controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgédos e entidades da
Administracédo Publica Federal.

Observa-se, de inicio, as bases normativas que amparam a edi¢ao da referida
Instrucdo: a Lei n. 13.140/2015%'? e o Decreto n. 9.830/201913,

111 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo normativa n. 91, de 22 de dezembro de 2022.
Institui, no &mbito do Tribunal de Contas da Unido, procedimentos de solugdo consensual de
controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a 6rgaos e entidades da Administracao
Publica Federal. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-
normativo/*/TIPO%253A%2528%2522Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%252
2%2529%2520NUMATO%253A91/score%2520desc/0/%2520. Acesso em: 25 nov. 2023.

112 BRASIL. Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediacao entre particulares como
meio de solucéo de controvérsias e sobre a autocomposi¢éo de conflitos no &mbito da administracao
publica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n°® 70.235, de 6 de marco de 1972;
e revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei n°® 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/113140.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.

113 BRASIL. Decreto n. 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30
do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do
Direito brasileiro. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.
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A primeira dispde sobre a mediacéo entre particulares como meio de solugéo
de controvérsias e sobre a autocomposic¢ao de conflitos no a&mbito da administracéo
publica. No Capitulo Il, estatui-se que os Entes Federados poderdo criar camaras de
prevencdo e resolugdo administrativa de conflitos com competéncia para, dentre
outros, dirimir conflitos entre 6rgédos e entidades da administragdo publica (art. 32,
inciso I) e avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio
de composicao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito
publico (art. 32, inciso ).

O segundo, por sua vez, regulamenta o disposto nos artigos 20 a 30 da Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB.# O artigo 13, §1°, do Decreto,
estabelece que a atuacéo dos 6rgaos de controle privilegiara as acdes de prevencao
antes dos processos sancionadores.

Cuida-se da consagracao dos papeis pedagogico e orientador do Tribunal de
Contas da Unido, conforme previsao expressa da Instrucdo Normativa n. 91/2022.

Além disso, a iniciativa encontra respaldo na Nota Recomendatéria da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) n. 02/2022,
gue recomenda que os Tribunais de Contas brasileiros adotem instrumentos de
solucdo consensual de conflitos, aprimorando essa dimensdo nos processos de
controle externo.1®

A fim de viabilizar a pratica consensual no ambito da Corte de Contas Federal,
foi criada a Secretaria de Controle Externo de Solucdo Consensual e Prevencao de
Conflitos, a “SecexConsenso”, em dezembro de 2022.

O objetivo é o de contribuir para a efetividade das politicas publicas e a
seguranca juridica de solucdes tempestivas, construidas de modo colaborativo e

célere com a sociedade e os entes publicos.16

114 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introduc&o as normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm.
Acesso em: 25 nov. 2023.

115 BRASIL. Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Nota Recomendatéria n.
02/2022. Recomendagéo aos Tribunais de Contas brasileiros para que, observado o regime juridico-
administrativo, adotem instrumentos de solugdo consensual de conflitos, aprimorando essa
dimenséo nos processos de controle externo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FD/06/9A/DB/98C4681046756058F18818A8/Nota%20Recomend
atoria%20Atricon%20n%2002-2022%20-
%20Termos%20de%20Ajustamento%20de%20Gestaoc%20_TAGs_.pdf. Acesso em: 25 nov. 2023.

116 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portal TCU. Vocé conhece a nova sistematica de solugdes
consensuais do TCU? Jul/2023. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/voce-
conhece-a-nova-sistematica-de-solucoes-consensuais-do-tcu.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.
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Do mesmo modo, busca-se aumentar a eficiéncia e a economicidade por meio
do didlogo entre o setor privado e a administracéo publica federal .’

Referida Secretaria busca priorizar, transversalmente, a construcao
colaborativa de solu¢des consensuais na administracao publica; o dialogo com as
instituicdes na prevengao dos conflitos; o compartilhamento de informagbes entre
entidades publicas durante a fase de negociacdo dos acordos de leniéncia, com a
incluséo dos processos do TCU no escopo desses acordos; a elaboracéo e execucao
de estratégias para a participacdo cidada no dia a dia do TCU, com o intercambio
nacional e internacional de boas préticas; e a articulacdo de a¢des do controle externo
com os Tribunais de Contas do Brasil, além do compartilhamento de boas préaticas de
politicas publicas descentralizadas.*®

Poderao solicitar a solugdo consensual de que trata a Instrugcdo Normativa n.
91/2022: (a) autoridades elencadas no art. 264 do Regimento Interno do TCU; (b)
dirigentes maximos das agéncias reguladoras definidas no art. 2° da Lei n® 13.848, de
25 de junho de 2019; e (c) relator de processo em tramitagdo no TCU.

Além dos dirigentes maximos dessas agéncias e das autoridades que tambéem
possuem competéncia para formular consulta, o relator do processo em tramitacao no
TCU igualmente possui legitimidade para solicitar a solucéo consensual.

A solicitacdo de solucdo consensual serd autuada como processo de
Solicitacdo de Solucédo Consensual (SSC), que sera encaminhado a Secex Consenso
para a primeira fase, o da admissibilidade prévia.

A andlise prévia, de competéncia do Presidente do TCU, decidira sobre a
conveniéncia e a oportunidade da admissibilidade da solicitacdo e, para tanto, devera
levar em consideracdo algumas questdes.

Assim, devem ser consideradas: a competéncia do TCU para tratar da
matéria; a relevancia e a urgéncia da matéria; a quantidade de processos de SSC em
andamento; e a capacidade operacional disponivel no Tribunal para atuar nos
processos de SSC (art. 5° da IN 91/2022).

117 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portal TCU. TCU investe em solugdes consensuais de
conflitos para temas de grande relevancia. Fev/2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-
temas-de-grande-relevancia.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.

118 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portal TCU. Vocé conhece a nova sistematica de solucdes
consensuais do TCU? Jul/2023. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/voce-
conhece-a-nova-sistematica-de-solucoes-consensuais-do-tcu.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.
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E nessa fase que deve ser observada a eventual existéncia de processo com
0 mesmo objeto da solicitagao.

Em caso positivo, na hipotese de o objeto da controvérsia estar sendo tratado
em processo ja em tramitagdo no TCU em que ndo hd, ainda, decisdo de mérito, a
solicitagé@o de solugéo consensual, devera ser analisada em processo proprio.

Nesse caso, a solicitacdo ser4 encaminhada ao relator do processo ja em
tramitacdo, que poderd ratificar ou ndo a manifestacdo do Presidente do TCU. Se
ratificada, sobrestam-se as questdes relacionadas as questdes relacionadas ao
processo em tramitacdo. Inexistindo ratificacdo, o processo de solucdo consensual
sera arquivado.

No entanto, se ja tiver sido proferida decisdo de mérito do TCU, a solicitagao
de solucado consensual devera ser arquivada.

Vencida essa etapa, o processo de solugcao consensual sera encaminhado a
Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) para, depois de ouvida a
SecexConsenso, designar, por meio de portaria, os membros da Comissao de
Solucéo Consensual (CSC).

Referida Comissdo devera ser composta por, no minimo, um servidor da
SecexConsenso, que atuara como coordenador, um representante da unidade de
auditoria especializada responsavel pela matéria tratada e um representante de cada
orgao ou entidade da administracdo publica federal que tenha solicitado a solucéo
consensual ou que, nos termos do inciso V do art. 3°da IN 92/2022, tenha manifestado
interesse na solucao.

E possivel, a critério da Segecex, admitir a participacéo de representante de
particulares envolvidos na controvérsia.

Ademais, admite-se que, por unanimidade dos membros da CSC, sejam
convidados para participar das reunides, na qualidade de colaboradores, especialistas
na matéria objeto da busca de solucdo consensual que ndo estejam diretamente
envolvidos na controvérsia.

A partir da sua instituicdo, a CSC dispora de noventa dias para a elaboracéo
da proposta de solucdo. Tal prazo podera, a critério do Presidente do TCU, ser
prorrogado por uma Unica vez por até trinta dias.

N&o sendo possivel a elaboracdo da proposta de solugcdo, a CSC devera

cientificar o Presidente do TCU, que determinara o arquivamento do processo.
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Em contrapartida, tendo sido elaborada proposta de solugcéo e, havendo
concordancia de todos os membros da CSC, o processo serd encaminhado ao
Ministério Publico de Contas para que se manifeste sobre a proposta, no prazo de
quinze dias.

Apo6s a manifestacdo do Ministério Publico junto ao TCU sobre a proposta
formulada pela CSC, o processo sera encaminhado a Presidéncia do TCU para sorteio
de relator entre os Ministros.

A partir de entdo, o relator do processo dispde de até trinta dias para submeté-
lo & apreciagéo do Plenario do TCU. E possivel a dilacdo do prazo por, no maximo,
trinta dias.

Submetido o processo ao Plenario, este, por meio de acordao, podera sugerir
alteracdes na proposta de solucéo elaborada pela CSC, acata-la integralmente, ou,
ainda, recusa-la.

Sendo sugeridas alteracdes, os membros da CSC terdo quinze dias para se
manifestarem acerca da referida sugestao.

Caso ndo haja concordancia de algum dos membros da CSC, o relator
determinara o arquivamento do processo, dando ciéncia ao Plenario acerca da
deciséo.

Lado outro, havendo concordancia, a formalizacao da solucdo sera realizada
por meio de termo a ser firmado pelo Presidente do TCU e pelo respectivo dirigente
maximo dos Orgados e entidades a que se refere o inciso Ill do § 1° do art. 7° da IN
91/2022, em até trinta dias apos a deliberacdo final do Plenario do Tribunal que
aprovar a referida solucgéo.

O instrumento habil para verificagcdo do cumprimento do termo respectivo € o
monitoramento (previsto no art. 243 do Regimento Interno do TCU).

Interessante pontuar que, nos termos do art. 15 da IN 91/2022, das decisdes
preferidas nos autos de Solicitacdo de Solucdo Consensual ndo cabera recurso,
“tendo em vista a natureza dialdgica desses processos”.

Por fim, destaca-se que, em relacdo aos membros da SecexConsenso houve

intensa preparacao e qualificacdo, por meio da aproximag¢do com érgaos e entidades
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que utilizam métodos autocompositivos para a solu¢éo de controvérsias, como a AGU,
o Cade e o Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso.1°

Além do mais, foram realizados, em termos de capacitacdo de pessoal, cursos
em negociagdo, “utilizando a metodologia de Harvard, mediacdo e solucdo de
conflitos, a partir da contratacdo e participacao dos servidores em cursos oferecidas

por instituicdes nacionais e internacionais”.*?°

3.5.1 Solugdes consensuais na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéao

A partir da busca pela palavra-chave “SecexConsenso” na pagina do Tribunal
de Contas da Unido, foram encontrados trinta e quatro acordaos.

O primeiro acordo de solucéo consensual efetivamente homologado pelo TCU
se refere a contrato do setor de energia'?’. Cuida-se do Acérdao 1130/2023, proferido
em 7.6.2023, no bojo do processo de Solicitacdo de Solucdo Consensual n.
006.253/2023-7*?2, envolvendo o Ministério de Minas e Energia (MME), a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a empresa contratada, Karpowership Brasil
Energia, e as Secretarias de Controle Externo de Energia e Comunicacdes
(SecexEnergia) e de Solucéao Consensual e Prevencéao de
Conflitos (SecexConsenso) do TCU.

Estimava-se que da decisdo resultaria economia aproximada de R$ 579
(quinhentos e setenta e nove) milhdes para os brasileiros em 2023.

O segundo acordo de solucdo consensual realizado, também da area de
energia elétrica (Acérdao n. 1797/2023)*%3, envolveu o Ministério de Minas e Energia

(MME), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e as usinas Linhares Geracéo,

119 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portal TCU. Vocé conhece a nova sistematica de solucdes
consensuais do TCU? Jul/2023. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/voce-
conhece-a-nova-sistematica-de-solucoes-consensuais-do-tcu.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.

120 BRASIL, loc. cit.

121 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aprovado acordo de soluc&o consensual com economia
de R$ 579 milhdes para os brasileiros em 2023. 7.6.2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/SecexConsenso/%2520/DTRELEVANCIA%25
20desc/16. Acesso em: 25 nov. 2023.

122 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 1130/2023. Plenario. Solicitagdo de Solucdo
Consensual (SSC) n. 006.253/2023-7. Relator Benjamin Zymler. Sessdo de 7.6.2023. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/SecexConsen
s0/%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/. Acesso em:
25 nov. 2023.

123 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 1797/2023. Plenario. Solicitagdo de Solugdo
Consensual (SSC) n. 006.252/2023-0. Relator Benjamin Zymler. Sesséo de 30.8.2023. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/SecexConsenso/%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%
2520asc/14. Acesso em: 25 nov. 2023.
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Termelétrica Viana e Povoacao Energia para geracédo de energia emergencial, diante
do cenario de escassez de agua ocorrido em 2021.

O acordo, realizado em agosto de 2023, permitiu alteragbes contratuais
segundo as quais as usinas termelétricas do Procedimento de Contratacdo
Simplificado (PCS) n. 01/2021 sé voltardo a fornecer o servico em caso de nova
situacao de crise. Com isso, espera-se economizar mais de R$ 220 (duzentos e vinte)
milhGes na conta de energia dos consumidores até o ano de 2025.124

Extrai-se da andlise dos dados coletados que nos demais casos (a) foi
afastada a possibilidade de remessa ao SecexConsenso; (b) determinou-se o exame
de conveniéncia e oportunidade da acdo de controle pelo SecexConsenso; (c) o objeto
era 0 acompanhamento de acordo de leniéncia e/ou busca de informacdes que
pudessem de alguma forma impactar tal acordo; ou (d) o assunto tratado dizia respeito
a outras questdes que nao a Solugcdo Consensual em si.

Apesar de o procedimento em si ser sigiloso, destacam-se 0s seguintes casos
gue estdao em analise sobre admissibilidade ou ja em fase de busca consensual de
solucédo: FAPES e BNDES'?5, Processo Competitivo Simplificado (PCS), e integram a
negociac¢do: Ambar, TCU, MME (Ministério de Minas e Energia) e Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (Aneel).1%¢

Conforme mencionado anteriormente, em apenas duas ocorréncias foi
formulado acordo, devidamente homologado pelo Tribunal de Contas.

Nessas situacdes, ambas envolvendo o setor de energia, foi possivel a
obtencdo da solucdo consensual dos conflitos postos em analise, gerando uma
economia estimada de aproximadamente R$ 790 (setecentos e noventa) milhdes de
reais.

Salienta-se, por fim, o lapso temporal da busca realizada, desde o inicio da
implementacdo da SecexConsenso (janeiro de 2023) até a elaboracdo do presente
trabalho (agosto de 2024).

124 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordo de solucdo consensual no setor de energia
elétrica deve gerar economia de R$ 224 milhdes. 30.8.2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/SecexConsenso/%2520/DTRELEVANCIA%25
20desc/5. Acesso em: 25 nov. 2023.

125 FAPES. Fapes e BNDES iniciaram reunides com mediacdo do TCU. Disponivel em:
https://www.fapes.com.br/noticias-interna/noticias/fapes-e-bndes-iniciaram-reunioes-com-
mediacao-do-tcu. Acesso em 1 ago. 2024.

126 FOLHA DE SAO PAULO. TCU ameaca arquiva conciliagdo com empresa dos Batistas e pede
novo parecer da ANEEL. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2024/01/tcu-
ameaca-arquivar-conciliacao-com-empresa-dos-batistas-e-pede-novo-parecer-a-aneel.shtml.
Acesso em 1 ago. 2024.
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4 PROCESSOS ESTRUTURAIS ANALISADOS

Um dos fundamentos da Republica é a

dignidade a pessoa humana, da
cidadania e valorizagdo do ser humano.
A Constituicdo impde aos magistrados
que apliquem todos os principios éticos.
Justica é algo que o juiz sente.

(Ministro Luiz Fux)

Este capitulo tem por objetivo a andlise e descricdo dos trés processos
estudados ao longo do desenvolvimento desta pesquisa.

Inicialmente, foram selecionados dois processos quando da realizacdo do
estagio de imersao pratico-profissional.

Conforme pontuado no capitulo um, a selecdo dos casos ocorreu em razao
de alguns motivos especificos.

O primeiro foi a intencdo de comparar casos opostos, a fim de permitir que, a
partir do método comparativo, fossem extraidas conclusdes sobre a (im)possibilidade
de participacao dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

Assim, foi escolhido, de um lado, um caso em que foi dado tratamento
estrutural de forma ampla, houve a utilizacdo de diversos instrumentos processuais
inerentes a esse tipo de demanda e o Tribunal de Contas competente foi instado a
participar — o Caso Urbana; de outro lado, um processo ao qual ndo foi dado
tratamento estrutural, apenas utilizada a audiéncia publica, e também nao houve
participacéo do Tribunal de Contas - o Caso Mobilidade Urbana.

O objetivo era permitir que fosse verificado, a partir do confronto de ambos os
processos, se havia a natureza estrutural da demanda, identificar os instrumentos
aplicados, perquirir se teria havido (ou, em caso negativo, poderia ter ocorrido) a
participacdo do Tribunal de Contas.

O segundo motivo que levou a selecéo desses processos foi o fato de ja existir
algum conhecimento ou familiaridade, uma vez que haviam sido estudados
anteriormente na disciplina cursada para integralizacéo dos créditos.

A terceira motivacao foi a existéncia de publica¢des prévias sobre tais casos,
0 que permitiu, também, além da analise do processo em si, que houvesse o estudo
sobre as consideracgdes feitas por outros pesquisadores, ampliando-se o horizonte

académico.
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E o quarto motivo foi a facilidade de contato com os magistrados que atuaram
em tais processos, 0 que permitiu, inclusive, que fossem ouvidos, maximizando,
assim, os resultados obtidos.

Além desses dois processos inicialmente selecionados, no decorrer da
pesquisa, em especial no momento de selecionar os entrevistados, surgiu a
necessidade de analise do Caso da Ocupacéo Andorinhas.

Isso porque um dos objetivos da realizagéo das entrevistas era ouvir 0s atores
processuais envolvidos nas demandas estruturais, de forma a entender como esses
processos estdo se desenvolvendo, quais seus objetos, 0s instrumentos ou
ferramentas que estdo sendo utilizados, quais as partes figuram nos polos passivo e
ativo, e se haveria espaco para a participacédo do Tribunal de Contas.

A ideia era que, a partir da percepcao daqueles que estdo efetivamente
envolvidos nas demandas estruturais, pudesse-se tragcar um cenario que permitisse
responder a pergunta motriz da pesquisa.

Sempre oportuno destacar que esse contato com 0S atores presentes na
pratica das demandas estruturais, além de trazer novos elementos a pesquisa,
atende, também, ao viés translacional.

A investigacdo que ora se desenvolve ndo se satisfaz com o estudo de
aspectos meramente tedricos, fazendo-se necessario o contato com a pratica, com 0s
elementos empiricos, a fim de que ofertar uma resposta adequada a realidade que
permeia o desenvolvimento dos processos estruturais.

Assim, quando se debrucou sobre a questdo de quais pessoas seriam
entrevistadas, percebeu-se que o ideal seria a oitiva de diferentes atores processuais,
garantindo-se que a questao fosse abordada por diversos prismas.

Portanto, delimitou-se que seriam entrevistados juizes federais e estaduais,
advogados publicos, advogados privados, special master e auditores de controle
externo, abarcando-se, dessa maneira, tanto profissionais que atuam junto ao Poder
Judiciario e aos Tribunais de Contas.

Importante destacar que, apesar de cada vez existirem mais processos
estruturais, eles ainda ndo sao tdo comuns.

Além disso, considerando o tempo disponivel e os contatos existentes, optou-
se pela entrevista das pessoas relacionadas com o Caso Andorinhas, por se tratar de
processo em tramite em Ponta Grossa, cujas partes envolvidas seriam de facil acesso.

Analisados, entao, trés processos estruturais.
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O objetivo era identificar se se tratam, de fato, de demandas estruturais, quais
0s atores processuais envolvidos, e se houve e/ou poderia ter havido a participacéo
dos Tribunais de Contas respectivos.

Quanto ao ultimo ponto, a fim de permitir tal conclusao, além do estudo dos
processos em si, analisou-se, também, a existéncia de trabalhos com a temética
objeto da acéo respectiva, nos casos em que nao houve a atuacao da Corte de Contas
no ambito desta.

O primeiro caso pratico analisado foi o processo n. 0003973-
21.2011.4.05.8400 em tramite perante a 62 Vara Federal do Rio Grande do Norte.

Cuida-se de execugéo fiscal movida pela Fazenda Nacional em que figuram
como executados o Municipio de Natal e a Urbana Companhia de Servi¢os Urbanos
de Natal, sociedade de economia mista municipal, para fins de cobranca dos tributos
inscritos em divida ativa municipal.

Dada a complexidade da demanda, em especial em razéo ao elevado valor
da divida ativa aliado ao consideravel passivo trabalhista também em execucéo na
Justica do Trabalho, foi reconhecida a qualidade de demanda estrutural, sendo dado
o0 tratamento pertinente ao caso.

A divida supera o montante de trezentos milhdes de reais, continuando a
crescer tal valor, o que leva a constatacdo de uma “situagcdo de inadimpléncia
crénica™?’ e de insustentabilidade financeira da estrutura em questdo, ou seja,
havendo risco de conduzir a liquidacdo da sociedade de economia mista e, por
consequéncia, de comprometimento de percentual significativo do Municipio e de
impactacdo da propria continuidade do servico publico em questdo que, frisa-se, é
essencial.

O segundo caso, a acao autuada sob o n. 0703440-39.2020.8.07.0018 tramita
na Vara do Meio Ambiente, Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito Federal.
Trata-se de acao civil publica movida pelo MPDFT em face do Distrito Federal, da CIA
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP, da Companhia do Metropolitano

do Distrito Federal — Metro DF e do Departamento de Transito do Distrito Federal.

127 MARTINS, Leonardo Resende. Execucao Fiscal Estrutural: O caso urbana. In: BOCHENEK, Ant6nio
César (Coord.). Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados
no Mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de Magistrados,
2022. p. 17.
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O objeto da demanda € a pretendida instalacdo de bicicletario na Rodoviaria
de Brasilia, além da integracdo das ciclovias, ciclofaixas e calgadas que servem ou
deveriam servir o referido terminal rodoviario e metroviario. Em que pese nao tenha
sido dado “tratamento estrutural” propriamente dito, foi reconhecida a necessidade da
gestdo democratica da cidade e de ouvir a populacdo antes da tomada de decisoes,
razdo pela qual realizada audiéncia publica.

O terceiro caso, “Ocupacao Andorinhas” tramita perante a 12 Vara da Fazenda
Publica de Ponta Grossa e diz respeito a regularizacao de uma ocupacao que ocorreu
em terreno do Municipio de Ponta Grossa.

Foram reunidas quatro acdes e dado tratamento estrutural, com a nomeacéo,
inclusive, de special master.'?® O processo se encontra em curso, contando com a
presenca de inumeros atores processuais e acordos parciais, que vao sendo
cumpridos ao mesmo tempo que novos sao estabelecidos.

Ademais, no primeiro caso esta havendo a participacéo do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Norte, conforme detalhar-se-4 no tépico especifico,

engquanto no segundo, ndo ha essa participacao.

4.1 Caso Urbana

O primeiro caso, processo n. 0003973-21.2011.4.05.8400, em tramite na 62
Vara Federal de Natal, foi distribuido em 30.6.2011, tratando-se de execucdo fiscal
movida pela Fazenda Nacional em face do Municipio de Natal e da Urbana Companhia
de Servicos Urbanos do Municipio de Natal — RN, sociedade de economia mista
municipal, criada pela Lei Municipal n. 2.659/1979 e regulada pelo Decreto Municipal
n. 2.260/1979.

Em marco de 2018 foi designada reunido para acompanhamento do plano de
acao em execucao referente a recuperacao do crédito fiscal, para a qual foi convidado

0 Juiz do Trabalho que atuava na Central de Apoio as execucoes.

128 Segundo notas do tradutor em Fiss: “No processo norte americano o special master é designado
como representante da corte para a pratica de alguns atos ou transacdes especificas cabendo-lhe
desempenhar as fungdes determinadas pelo juizo, as vezes com grande autonomia” (FISS, Owen.
Um Novo Processo Civil: estudos norte-americanos sobre jurisdi¢éo, constituicdo e sociedade.
Traducdo e coordenacado de Carlos Alberto de Salles. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p.
62).
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Isso porque de forma paralela a execucgéo fiscal h4, também, consideravel
passivo trabalhista em execucédo na Justica do Trabalho, razdo pela qual firmado
acordo de cooperagao entre o Tribunal Regional do Trabalho da 212 Regido (TRT-RN)
e a Justica Federal do Rio Grande do Norte.

No ponto, necessério destacar que em agosto de 2023 houve conciliagdo nas
acOes trabalhistas e a quitacdo dos valores esta ocorrendo por meio de recursos
transferidos pela Justica Federal ao TRT?°,

Da andlise processual, observa-se a realizacdo de diversas
audiéncias/reunides, inclusive com publicacdo de edital para audiéncias publicas, a
exemplo da ocorrida em 9.5.2019.

Além disso, diversos outros atores processuais foram convidados a participar
ao longo do tramite processual, a fim de contribuir para o deslinde do feito, como, por
exemplo, a Advocacia Geral da Uni&o, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais, o Sindicato dos Servidores Publicos Municipais de Natal
(SINSENAT).

Houve, também reunides com Desembargador presidente do TJRN, juizes
das varas fiscais estaduais, diretora de secretaria da 62 Vara, da PGFN, PGM e
Secretaria de Tributacdo de Natal, com vistas a operacionalizar cooperacao judiciaria.

Além do “Plano de execucéo fiscal”, foi realizado também plano de Trabalho
no que se refere aos créditos relativos a cobranca da taxa de lixo, executados pelo
Municipio de Natal na Justica Federal.

Para o tramite do processo estrutural, foram realizadas audiéncias para tracar
as premissas da “Governanca Judicial”, com estabelecimento de a¢des principais para
sua boa gestéo.

Em 21.10.2020 foi proferida decisdo em que determinada a expedicdo de
oficio ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, a fim de solicitar
cooperacao no acompanhamento da governanca judicial da URBANA.

Na referida decisdo houve um retrospecto processual, apresentando a
guestao, de forma precisa e objetiva, a Corte de Contas e explicitados os termos do

novo plano de trabalho. Salientou-se o compromisso com a liquidacdo da urbana,

129 BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 21a. Regido. TRT-RN concilia processos da Urbana e
estdo sendo beneficiados mais de 200 trabalhadores. Publicado em 14.8.2023.
https://www.trt21.jus.br/noticias/noticia/trt-rn-concilia-processos-da-urbana-e-estao-sendo-
beneficiados-mais-de-200. Acesso em: 8 mar. 2024.
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confeccdo de um plano de redugéo progressiva de estrutura e governanca judicial
compartilhada.

Justamente nesse ponto, postulou-se a cooperacao do TCE-RN, explicitando
as duas questdes nos quais 0 auxilio de seu corpo técnico seria fundamental: i) no
acompanhamento da prestacdo de contas mensal, inclusive apontando ao juizo
eventuais vicios, necessidades de correcfes e possiveis ajustes de rumos; ii) na
fiscalizacdo quanto a reabsorcao pelo ente politico do servigo publico hoje prestado
pela empresa publica.

O Magistrado ressaltou:

[...] dada a complexidade que envolve o conflito de interesses e o risco de
violagdo generalizada de direitos pelo desmantelamento absoluto de um
servico publico relevante, precisa da cooperacdo do TCE-RN para tratamento
adequado do conflito. Sem ela, ha sério risco de inviabilidade no
funcionamento da governanca judicial, estratégia que mesmo as autoridades
municipais reputam ser a Unica viavel para solucédo do problema.

O termo de cooperacgao foi operacionalizado (Anexo A), conforme detalhar-
se-a no tépico seguinte.

Além das audiéncias e reunifes dialogicas, foi designada reunido para
avaliacdo dos bens imoveis levantados pelo Municipio de Natal, em 18.2.2021.

Soma-se a isso a realizacdo de Workshop intitulado “Governanga Judicial
URBANA”, em 10.3.2021, disponivel no Youtube®°,

Em 23.4.2021, em razdo de sua convocacao para atuar como Juiz Auxiliar da
Presidéncia do Tribunal, considerando as particularidades e a complexidade do caso,
0 magistrado que presidia o processo foi designado como consultor, a fim de continuar
atuando/colaborando na demanda.

Considerando o elevado valor da divida ativa que, em 9.12.2021, perfazia
cerca de 300 (trezentos) milhdes de reais, foi designada audiéncia com o objetivo
especifico de tratar de eventual adesdo da empresa e/ou do ente municipal ao
programa de transacao a época aberto, o que restou frutifero.

O processo continua em tramite, com a execucao do plano piloto, constantes
transferéncias do Municipio a conta judicial vinculada aos autos, diversos repasses a

Justica do Trabalho e a ades&o/cumprimento da transacao.

130 RIO GRANDE DO NORTE. Tribunal Regional da Justica Federal. Workshop Governanca Judicial
Urbana. 2021. 1 video (176 min.). Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=7hHEKGagmnM. Acesso em: 17 abr. 2024.
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4.1.1 Acordo de cooperacao entre o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do

Norte e a Vara Federal

Inicialmente, destaca-se que a situacdo da Urbana n&o passou despercebida
ao Ministério Publico de Contas do Estado, uma vez que, quando da realizacdo do
Termo de Ajustamento de Gestédo n. 002/2017%3! entre o 6rgéo e o Municipio de Natal,
houve previsao expressa da Clausula Décima quanto a reestruturacdo da Companhia
de Servicos Urbanos de Natal, nos seguintes termos:

O COMPROMITENTE, em até 180 (cento e oitenta) dias da assinatura do
presente Termo, encaminhard ao COMPROMISSARIO estudo técnico acerca

da viabilidade econémico- financeira da Companhia de Servi¢os Urbanos de
Natal — URBANA.

O cumprimento do estudo ocorreu no bojo do processo n. 5620/2017, havendo
conclusao pela inviabilidade econdmica da Urbana.

Tal estudo, realizado em 2018, abordou diversos aspectos relativos a
empresa e sua atividade, tendo exaustiva coleta e analise de dados que foram
utilizados na demanda judicial em questédo, bem como servir de ponto de partida para
atualizacdo de estudos relativos a empresa.

Em relacdo ao processo judicial em questdo, houve uma série de tratativas
interinstitucionais com o objetivo de dar maior eficiéncia as medidas tomadas.

Entre outras iniciativas, houve a realizacdo de acordo de cooperacdo com o
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte!®?,

Trata-se de iniciativa pioneira promovida pela Justica Federal do Estado do
Rio Grande do Norte, reconhecendo néo s6 as caracteristicas da demanda estrutural
gue se apresentava como também, e principalmente, reforcando o papel do dialogo

interinstitucional.

131 RI0 GRANDE DO NORTE. Ministério Publico de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Termo
de Ajustamento de Gestéo n. 002/2017. Disponivel em:
https://www.sindsaudern.org.br/_ups/download/2019/10/28/arq597772d34b93e.pdf. Acesso em: 8
mar. 2024.

132 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. TCE firma acordo com a Justica
Federal para monitorar proposta de recuperacdo de créditos na Urbana. Publicado em
4.3.2021. Disponivel em: https://tce.rn.gov.br/Noticias/NoticiaDetalhada/4030#gsc.tab=0. Acesso
em: 8 mar. 2024.
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No caso, o Tribunal de Contas se comprometeu a realizar auditoria da divida
da Urbana, bem como da receita arrecadada com a taxa municipal de limpeza urbana,
que deveria ser destinada para fazer frente as despesas da Urbana.!33

Conforme Decisao Administrativa n. 7/2021 — TC, os Conselheiros do Tribunal
aprovaram, por unanimidade, a ratificacdo do Acordo de Cooperacgao Interinstitucional
celebrado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN) e a
62 Vara da Justica Federal do Rio Grande do Norte.

Fez-se constar o objetivo, na Clausula Primeira:

Alinhar os procedimentos a serem empreendidos para a recuperacdo do
crédito devido pela URBANA COMPANHIA DE SERVICOS URBANOS DE
NATAL, mediante do acompanhamento do modelo de governanca judicial
adotado, com o monitoramento da prestacdo de contas mensal, além de

fiscalizacdo quanto a eventual reabsorcdo pelo ente politico do servico
publico hoje prestado pela sociedade de economia mista34

A sesséo ordinaria do pleno que ratificou o Acordo de Cooperacao em questao
foi assistida e continua disponivel no canal do Youtube do Org&o.

Além do acordo de cooperacao, existem outras formas de contato entre a Vara
Federal e o Tribunal de Contas, havendo comunicacao fluida quer seja mediante
grupos de WhatsApp criados especificamente para tratar de questdes atinentes a
Governanca, quer seja por meio de reunides eventualmente marcadas.

Mas mais do que a comunicacao e troca de informacdes, conforme relatado
pelo Juiz Federal, consultor judicial no processo, Dr. Caio Diniz Fonseca'®, foram
criados “bragos” que sao representados, cada um deles, por um processo judicial
especifico, todos vinculados ao processo principal, denominado “processo-piloto”.

Um desses bracos € justamente o processo autuado sob o n. 0806897-
54.2020.4.05.8400, informalmente chamado de “brago do TCE”, cujo objetivo é o
compromisso com a liquidacdo da Urbana, confeccdo de um plano de reducéo

progressiva de estrutura e governanca judicial compartilhada.

133 MARTINS, Leonardo Resende. Execucao Fiscal Estrutural: O caso urbana. In: BOCHENEK, Ant6nio
César (coord.). Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados
no Mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de Magistrados,

2022. p. 19.
134 RIO GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Processo
300131/2021. Plenério. Disponivel em:

https://www.tce.rn.gov.br/ConsultaProcesso/ConsultaAvancada. Acesso em: 8 mar. 2024.
135 Conversas informais.
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Nesse processo, especificamente, o Tribunal de Contas participa de forma
ativa, por meio da juntada de documentos, participacdo das reunides e audiéncias,
etc.

Ademais, nas reunides e audiéncias “gerais” realizadas em outros processos
em que sdo discutidas acdes estratégicas e de maior impacto sobre a empresa, 0
Juizo da Vara Federal estabeleceu a rotina de convidar o TCE/RN a participar, de
maneira que o0 seu corpo técnico participa, inclusive, de forma ativa dos debates e do
processo de tomada de decisoes.

Ainda de acordo com o consultor judicial, a cooperacdo estabelecida no
ambito da Governanca Judicial da Urbana tem se mostrado efetiva e exitosa, de
maneira que 0 apoio técnico, a expertise e a disponibilidade da Corte de Cotas tém
sido primordiais, desde o diagnéstico da situacdo, até a tomada de decisbes
importantes ndo so6 pelo Juizo, mas pelo conjunto de atores envolvidos na

Governanca.

4.1.2 Relatorio de Auditoria n. 001/2021 — TCE-RN

A partir da cooperacéo havida, uma das atividades realizadas pelo Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Norte foi a auditoria que deu origem ao
Relatério de Auditoria n. 001/2021 (ANEXO B).

O objeto da fiscalizacdo foram os aspectos contabil, financeiro, orcamentario
operacional e patrimonial da Urbana e, no Relatorio em questdo, foram descritos os
principais achados — causas internas e externas — que levaram a Urbana a situacao
de insolvéncia e passivo de mais de R$ 355.000.000,00 (trezentos e cinquenta e cinco
milhdes de reais).

Diagnosticou-se, inicialmente, que a base das receitas da Urbana advinha
exclusivamente da subvencdo econdmica da Prefeitura de Natal, consignadas no
orcamento anual e oriundas, em regra, da arrecadacéo da taxa de limpeza publica e
outras receitas proprias do municipio, de maneira que foi constatada total
dependéncia orcamentéria e financeira em relacdo ao Municipio de Natal.

Esse modelo, conforme salientado, é incompativel com a natureza juridica e
operacional de uma sociedade de economia mista e resta agravado quando
considerado que a Urbana nado dispunha de politica de gerenciamento e controle dos

custos fixos e varidveis, tampouco de sistema de informac¢bes adequado que
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possibilitasse ao gestor e a terceiros interessados o acesso a informagfes Uteis e
relevantes para fins de tomada de decisdes.

De forma sucinta, foram indicados os seguintes achados: a situacao
econbmica, financeira e patrimonial da Urbana era extremamente grave ou, no
minimo, irreversivel sob o viés contabil; natureza juridica inadequada ao atual modelo
gerencial, contabil, administrativo e tributario da Urbana; gestéo financeirainadequada
perante as politicas de saneamento basico e de residuos solidos; despropor¢éo de
servidores alocados nas atividades finalisticas; existéncia de servidores aposentados
pelo Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS) em gozo de aposentadoria
especial e que continuavam em atividade na urbana; auséncia de pagamento de
contribuicdo social patronal pela Urbana; entre outros.

Diante disso, foram elaboradas recomendacfes ao Magistrado que conduzia
0 processo, entre as quais: (a) a determinacdo ao prefeito municipal, de forma
solidaria, para que fosse apresentado plano de acdo com prazos e medidas; (b) a
determinacao da suspenséao de qualquer ato que importasse em aumento de despesa,;
(c) a determinacdo ao prefeito para que informasse, em trinta dias, as medidas
concretas que seriam adotadas com vistas a extincédo, readequacéo ou incorporagao
da Urbana por outro 6rgdo do Poder Executivo Municipal; (d) a determinacédo, ao
presidente da Urbana, de forma solidaria ao prefeito, para que informasse as medidas
adotadas com o objetivo de saneamento das irregularidades apontadas; e (e) a
suspensao temporaria da exigéncia de apresentacdo mensal, por parte da Urbana, de
documentos e demonstrativos contabeis.

O relatorio foi direcionado ao Juizo da Vara Federal para a adocdo das
medidas reputadas cabiveis, observadas, em especial, as recomendacdes

formuladas, que foram acolhidas pelo Juizo.

4.1.3 Andlise dos dados obtidos

Da andlise conjunta da acéao judicial em tramite na 62 Vara Federal de Natal e
dos processos existentes perante o Tribunal de Contas (aqui compreendidos o que
resultou no Acordo de Cooperacéo e, também, o oriundo do Termo de Ajustamento

de Gestéo), observa-se ser exitosa a cooperagao entre as instituigoes.



73

O processo estrutural em questéo, para além das caracteristicas inerentes as
demandas estruturais, apresenta algumas peculiaridades, uma vez que se trata de
acao executiva fiscal, matéria ainda em que pouco usual o tratamento estrutural.

Sobre o ponto em especial, reconhece-se que o modelo individualista de
processo tributario “da certo quase sempre, mas nem sempre”.13¢ E necessario que o
magistrado, atento aos anseios politico-sociais, aos novos horizontes travados, amplie
o seu foco, “a fim de detectar possiveis consequéncias exogenas aquele
microcosmo”*¥’. Sendo essa, exatamente, a situacdo em analise.

Do estudo realizado, observou-se que estdo presentes as caracteristicas
comuns as demandas estruturais, notadamente, a gestéo judicial (ora chamada de
“governanca judicial”); o carater participativo e democratico do processo; cooperagao
judiciaria e institucional; a utilizacdo de elementos visuais na comunicagao (visual
law); a realizacdo de reunides (meetings); audiéncias publicas, workshop; solicitacéo
de informacéo a diversos 6rgaos; convite a pessoas e entidades para participacao do
processo e/ou atos processuais (tais como as audiéncias); designacao de consultor
judicial externo; gestéo da transicao de juizes; comunicacao e interrelacdo com outras
demandas (tais como as trabalhistas); entre outros.

Além disso, em contato®®® com o Juiz Federal Dr. Marco Bruno Miranda
Clementino obteve-se a informacdo de que a ideia inicial da cooperacdo com o
Tribunal de Contas foi baseada, em sintese, em dois fatores.

O primeiro diz respeito a necessidade de suporte técnico. Isso porque foi
instituida durante o tramite processual, com a anuéncia do Municipio, a “superviséo
judicial da Urbana”, segundo a qual todas as decisdes estratégicas a partir de entao
seriam tomadas de forma conjunta, ou seja, sempre em dialogo com o Juizo. Em
decorréncia disso, 0 Juizo sentiu a necessidade do apoio técnico pois, a rigor, estaria
“coparticipando” de decisdes extremamente relevantes para a empresa.

O segundo se relaciona com o fato de o Juizo ter entendido que o Tribunal de
Contas teria mais legitimidade constitucional do que o préprio Juizo na definicdo de

medidas de gestao relevantes a serem tomadas pela Urbana.

136 CLEMENTINO, Marco Bruno Miranda. Demandas estruturais em Direito Tributario. Instituto
Brasileiro de Estudos  Tributarios. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/wp-
content/uploads/2020/10/Marco-Bruno-Miranda.pdf. Acesso em: 10 mar. 2024. p. 885.

137 |bid., p. 887.

138 Conversas informais.
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Verifica-se, entdo, que a cooperacado visa a garantir ndo sé 0 acesso ao 6rgao
técnico, mas também a observancia dos limites constitucionais e reconhecimento das
competéncias e legitimidade do 6rgao.

Confirmou-se, ainda, que a iniciativa partiu do Juizo, tendo decorrido da
peculiaridade da situacdo em analise e das exigéncias que o proprio contexto
processual apresentou. Cuida-se de medida até entdo sem precedentes.

Em razdo da cooperacédo foi realizada auditoria na empresa Urbana em
relacdo aquilo que o Tribunal de Contas do Estado dispunha de competéncia para
tanto (o que exclui, por exemplo, a divida ativa federal), tal como os contratos
realizados.

Além do Termo de Cooperacgéao propriamente dito, ha constante contato entre
0 Juizo e o Tribunal de Contas, por meio de servidor especialmente indicado para tal
finalidade, tendo sido criado grupo de WhatsApp para comunicacdo. O servidor,
ademais, participa de todas as audiéncias tanto da Justica Federal quanto da Justica
do Trabalho, bem como foi devidamente cadastrado no sistema processual (PJe) para
acompanhar o feito.

Por parte do Magistrado houve reconhecimento de que a instauracdo do
procedimento no ambito do Tribunal de Contas se mostrou deveras importante para a
regularizacdo da divida, o que permite concluir ter sido exitosa a iniciativa realizada.

A participacdo do Tribunal de Contas no caso, ainda que timida, tem se
mostrado eficaz e coaduna com os principios que regem nao so6 0s processos judiciais
(como a cooperacao e a consensualidade) mas, de forma geral, com o0s principios
administrativos constitucionais, com a observancia da indisponibilidade e supremacia
do interesse publico, dos principios da eficiéncia e publicidade, além da continuidade
do servico publico.

Mostrou-se, assim, um caso piloto cuja andlise foi exitosa e proficua,
confirmando a hipotese inicial de que é possivel a participacdo (em sentido amplo)

dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

4.2 Caso Mobilidade Urbana

Cuida-se da agdo civil publica autuada sob o n. 0703440-39.2020.8.07.0018,
a qual tramita na Vara do Meio Ambiente, Desenvolvimento Urbano e Fundiario do

Distrito Federal. Foi movida pelo MPDFT em face do Distrito Federal, da CIA
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Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP, da Companhia do Metropolitano
do Distrito Federal — Metro DF e do Departamento de Transito do Distrito Federal.

A acédo foi proposta em maio de 2020, cuja obrigacdo pretendida era a de
obrigar os réus a instalarem bicicletario na Rodoviéria de Brasilia, com dimensdes e
recursos de seguranca compativeis com as caracteristicas do local, além da
integracdo das ciclovias, ciclofaixas e calgadas que servem ou deveriam servir o
referido terminal rodoviario e metroviario.

Reconhecendo-se a necessidade de “gestdo democratica da cidade” e de
ouvir a populacdo antes (e ndo depois) da tomada de decisdes, foi designada
audiéncia publica, que se realizou em 18.2.2022.

O Ministério Publico prop6s cronograma para implantacdo do bicicletario da
Rodoviéaria do Plano Piloto, bem como para a integracdo e qualificacdo das calcadas
e ciclovias, razao pela qual o Distrito Federal foi instado a se manifestar.

Havendo discordancia, reconheceu-se a impossibilidade de homologac¢éo do
acordo. Foi deferido, contudo, prazo para adequacao dos projetos.

O processo se encontra em tramite.

Conforme se depreende, conquanto néo tenha sido dado, de forma explicita,
tratamento estrutural ao caso em questdo, houve ao menos em uma oportunidade a
utilizacéo de ferramenta tipica das demandas estruturais: a audiéncia publica.

Nos termos estabelecidos por Jayder Ramos de Araujo'*® é perceptivel se
tratar de demanda estrutural, a partir da andlise da peticéo inicial e da situacao ali
narrada, decorrente da propria natureza e complexidade do litigio.

O estado de desconformidade “foi constatado em vistoria realizada pelos
participantes da Rede de Promocdo da Mobilidade Sustentavel e do Transporte
Coletivo do Distrito Federal (Rede Urbanidade), composta por representantes do
MPDFT e da sociedade civil organizada”*°. Essa participacdo é forte indicativo da
existéncia de litigio complexo e irradiado.

Além disso, percebe-se a existéncia de interesses nem sempre coincidentes

entre aqueles que utilizam das vias do local - ciclistas, pedestres, pessoas com

139 ARAUJO, Jayder Ramos de. Processos estruturais para implementacéo de politicas pablicas:
O caso da mobilidade urbana na area central de Brasilia. BOCHENEK, Anténio César (coord.).
Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos préticos analisados no Mestrado
da Enfam. Vol. 2. Brasilia; ENFAM; S&o Paulo: Tikibooks, 2023.

140 1pid., p. 23.
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deficiéncia e motoristas, que convivem e transitam no mesmo espaco publico e
interagem com o ambiente de formas distintas.

Na primeira fase do processo (andlise da inicial e tutela pretendida), o
tratamento dispensado seguiu a dinamica tradicional.

Em seguida, na fase instrutoria, a requerimento do Ministério Publico, foi
realizada audiéncia publica, em que pese anteriormente tenha sido dispensada a
audiéncia inicial de conciliagéo.

Tal fato foi questionado pelos requeridos, no entanto, o Juiz manteve o ato
sob “o fundamento de que a audiéncia publica prevista na Lei n. 12.587/2012 nao se
confunde com a audiéncia de instrucdo que seria realizada para a oitiva de pessoas
que poderiam contribuir para a compreensdo adequada do problema”!4!,

O autor indicou quarenta e sete pessoas para serem ouvidas e 0S réeus
indicaram seus representantes. A audiéncia publica foi realizada em duas tardes e,
embora tenha sido deferida como medida instrutéria, a bem da verdade, no ato, as
falas “dos participantes foram mais propositivas de solugbes para a questdo da
mobilidade urbana de Brasilia do que, efetivamente, de esclarecimento sobre
eventuais pontos controvertidos do processo”.14?

Assim, embora ainda esteja em andamento e, por ora, ndo tenha sido
determinado o tratamento estrutural a questédo, percebe-se que nitidamente se trata
de litigio estrutural e, como tal, perquire-se se seria possivel a participacédo do Tribunal

de Contas.

4.2.1 Tribunal de Contas da Uniao

Para responder, entdo, se teria sido viavel a participacdo de Tribunal de
Contas na demanda em questao, sobretudo do ponto de vista de pertinéncia tematica,
foram analisados dados do Tribunal de Contas da Uni&o e do Distrito Federal.

Sobre o0 assunto, ainda que néo especificamente limitado a Brasilia, o Tribunal
de Contas da Uni&o possui diversos trabalhos de fiscalizacao.

A titulo exemplificativo, podem ser citados os seguintes trabalhos:

141 ARAUJO, Jayder Ramos de. Processos estruturais para implementacéo de politicas pablicas:
O caso da mobilidade urbana na area central de Brasilia. BOCHENEK, Anténio César (coord.).
Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos préticos analisados no Mestrado
da Enfam. Vol. 2. Brasilia; ENFAM; S&o Paulo: Tikibooks, 2023, p. 29.

142 1bid., p. 30.
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1. Auditoria operacional em mobilidade urbana, realizada entre 2010/2011 (TC
018.005/2010-1)**3. O trabalho foi realizado na Secretaria Nacional de Transporte e
Mobilidade Urbana do Ministério das Cidades, no contexto dos grandes eventos
esportivos que estavam na iminéncia de ocorrer (Copa do Mundo de Futebol/2014 e
Olimpiadas/2016).

Este trabalho precedeu a promulgacdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, uma vez que o relatorio final é de abril de 2011 e a Lei que instituiu a PNMU
(Lei. 12.587) é de janeiro de 2012.

Em apertada sintese, as principais conclusdes ou achados foram:
“Desarticulagao entre planejamento urbano e de transportes; uso ainda crescente do
transporte individual motorizado; baixa institucionalizacdo dos planos de mobilidade
dos municipios™#4,

2. Avaliacdo da governanca em politicas publicas de mobilidade urbana®®,
realizada entre 2014/2015 (TC 020.745/2014-1)*¢, O trabalho foi concluido em junho
de 2015 e teve como guia o Referencial para Avaliacdo da Governanca em Politicas
Publicas do TCU.

Dois dos principais achados foram (i) a evidéncia de que as metas e 0s
indicadores utilizados pelo Governo Federal ndo eram capazes de avaliar e medir o
progresso e o alcance dos objetivos da politica, em ofensa ao art. 21 da Lei
12.587/2012; e (ii) a deteccao da insuficiéncia de coordenacéo entre as esferas de
governo, dificultando a implementacdo da PNMU.

3. Auditoria nos controles internos do Ministério das Cidades, entre
2016/2017.

Conquanto ndo aborde, de forma direta, a questdo da mobilidade urbana, o
trabalho em questdo possibilita — ao tratar dos controles internos do Ministério — que
sejam discutidas questdes importantes para entender a atuacédo do Ministério em suas

especialidades, dentre as quais, a mobilidade urbana.

143 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC 018.005/2010-1. Brasilia: TCU, 2010.

144 MACHADO, Marcos D. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 a 2019. 2022.
Monografia (Especializacdo em Controle de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia DF, p. 74.

145 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU avalia governanca em politicas publicas de
mobilidade urbana. 2015. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-avalia-
governanca-em-politicas-publicas-de-mobilidade-urbana.htm. Acesso em: 7 mar. 2024.

146 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial para Avaliacdo da Governanca de Politicas
Publicas. Brasilia-DF: TCU, 2014.
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Em sintese, por meio da auditoria foram identificadas “deficiéncias na gestao
das transferéncias intergovernamentais para as obras de saneamento basico,
urbanizacéo de favelas e mobilidade urbana, pela auséncia de rotinas operacionais e
padronizagao na forma de acompanhar e gerir os investimentos.”*4’

4. Levantamento em planejamento urbano, realizado entre 2017/2018.

O trabalho em questdao (TC 032.588/2017-8) objetivou “conhecer o
funcionamento das organizacdes, programas, projetos e atividades governamentais
relacionadas ao planejamento urbano e a integracdo das politicas voltadas para a
cidade, especialmente em relacdo a mobilidade urbana, saneamento e habitacéo,
além de mapear a situacao das principais regiées metropolitanas do Brasil em relacéo
a essas politicas.”

Em resumo, identificou riscos que interferem no cumprimento das politicas
urbanas de forma integrada, destacando-se, entre os principais achados: “baixa
governanga na maior parte dos municipios; falta de sinergia entre programas dentro
do préprio ministério; auséncia de governanca interfederativa nas metropoles; falta de
acompanhamento qualitativo dos planos setoriais”.1#®

5. Auditoria operacional na andlise da viabilidade dos empreendimentos de
mobilidade urbana de média e alta capacidade, realizado entre 2019/2020

Desenvolvida no ambito do TC 037.580/2018-3'*°, o obijetivo principal foi
constatar em que medida as analises realizadas pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional, para verificar a viabilidade técnica, econbmica e ambiental dos
empreendimentos de transporte publico de média e alta capacidade, séo suficientes
e aderentes aos principios e diretrizes da PNMU?**,

O gue motivou a auditoria foi a identificacédo, por parte do TCU, de caréncia
de alinhamento entre os projetos propostos e os planos diretos, planos de mobilidade
e planos metropolitanos (quando existentes) em relacdo as necessidades reais da
populacédo, no que diz respeito ao tema planejamento urbano.

Como principal achado, o TCU constatou que o Ministério ndo realiza de forma

sistematica a avaliacdo dos estudos de viabilidade técnica, econémica e ambiental

147 MACHADO, Marcos D. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 a 2019. 2022.
Monografia (Especializacdo em Controle de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia DF, p. 84.

148 MACHADO, Marcos D., loc. cit.

149 bid., p. 89.

150 MACHADO, Marcos D., loc. cit.
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(EVTEAS) de empreendimentos de transporte publico de média e alta capacidade
(TMAs). Assim, existente o risco de serem aplicados recursos federais em

empreendimentos sem viabilidade.***

4.2.2 Tribunal de Contas do Distrito Federal

Por sua vez, envolvendo direta ou indiretamente a tematica, citam-se 0s
seguintes trabalhos desenvolvidos pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal
(TCDF):

1. Auditoria operacional para avaliacdo da gestdo do sistema de transporte
publico do Distrito Federal*®?, de 2014.

A auditoria realizada pelo TCDF apresentou relat6rio®® em que concluiu que
“a gestdo do transporte publico coletivo empreendida pela DFTrans — Transporte
Urbano do Distrito Federal, autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Transportes
do Distrito Federal — ST, é precaria”’** , uma vez que verificados que os procedimentos
adotados para definicdo da oferta de transporte publico ndo eram adequadas; a
DFTrans ndo acompanhavam, tampouco controlavam, de forma adequada o equilibrio
econdmico-financeiro do STPC/DF; da mesma forma, ndo possuia capacidade de
avaliar os eventuais desequilibrios econémico-financeiros dos servicos concedidos.

Além disso, foram encontrados problemas no controle da remuneracdo dos
concessionarios e permissionarios e na contabilizacdo da movimentacdo desses
recursos. Ademais, a época, nao teria ocorrido a avaliacdo periodica, estruturada e
sistematica do desempenho operacional dos operadores do STPC/DF, em flagrante
descumprimento a clausulas contratuais e em prejuizo da promoc¢ao da qualidade.

2. Auditoria de regularidade do sistema de bilhetagem automatica, de 2014.%%

151 MACHADO, Marcos D. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 a 2019. 2022.
Monografia (Especializacdo em Controle de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia DF, p. 74.

152 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional para Avaliar
a Gestdo do Sistema de Transporte Publico do Distrito Federal. 2014. Disponivel em:
https://www2.tc.df.gov.br/gestao-do-sistema-de-transporte-publico-coletivo/. Acesso em: 10 mar.
2024.

153 DISTRITO FEDERAL, loc. cit.

154 DISTRITO FEDERAL, loc. cit.

155 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditora de Regularidade -
Verificagdo da conformidade da gestdo do Sistema de Bilhetagem Automatica — SBA e da execucao
da prestacdo do servico de micro-O6nibus, decorrente da Concorréncia n. 01/2007 — ST/DF.
Disponivel em: https://www2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2017/08/SistemaDeBilhetagem.pdf.
Acesso em: 10 mar. 2024.
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Com o objetivo de verificar a conformidade da gestdo do Sistema de
Bilhetagem Automética — SBA e da execucdo da prestacdo do servico de micro-
onibus, decorrente da Concorréncia n. 01/2007 — ST/DF, a auditoria foi realizada em
2014.

Constatou-se que o servico delegado na Concorréncia Pablica n. 01/2007 —
ST nao estava sendo completamente prestado; a existéncia de pagamento de
despesa sem cobertura contratual e, por consequéncia, a auséncia de comprovacgao
da compatibilidade dos precos praticados com aqueles observados no mercado;
vistoria das condicbes de regularidade dos veiculos em operagdo no transporte
publico mostrou-se inadequada, devido a ndo exigéncia da apresentacdo de
documento de porte obrigatério; entre outros achados.

3. Inspecdo nos Terminais de Onibus do Sistema de Transporte Publico
Coletivo do DF, de 2018.%%¢

Por meio de referida inspecéo verificou-se a existéncia de notaveis avancos
em relacdo ao sistema de transporte publico coletivo do Distrito Federal, em especial
guando comparado com os achados de auditorias anteriores.

No entanto, continuaram sendo identificados alguns problemas, tais como:
problemas em pisos, paredes, pavimentos e meios-fios, bem como ocorréncias de
vazamentos, entupimentos, curto circuito, desprendimento de luminarias, entre outros,
decorrentes da falta de conservacdo e manutencdo. Além disso, outros fatores de
risco a seguranca dos usuarios foram salientados, a exemplo do insuficiente nimero
de vigilantes, da auséncia de extintores de incéndio, da iluminacdo precaria nas
imediacOes dos terminais, da ocorréncia de fiacdo exposta, entre outros.

4. Auditoria operacional realizada com intuito de avaliar o andamento e o
cumprimento de metas, objetivos e diretrizes estabelecidas no PDTU/DF, instituido
por meio da Lei Distrital n.° 4.566/2011, bem como de avaliar as medidas adotadas
pela Semob/DF com vistas ao saneamento das falhas relativas a locacéo de espacos
publicitarios nos veiculos do Sistema de Transporte Publico Coletivo (STPC), de
2022 157

156 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Relatério de Inspecdo — Inspecéo
nos Terminais de Onibus do Sistema de Transporte Publico Coletivo do DF. Disponivel em:
https://www2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2018/10/Relatorio_de_Inspecao-30796_2016-1.pdf.
Acesso em: 10 mar. 2024.

157 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional — Relatdrio
final. Disponivel em: https://www2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2022/09/Final-9570-19-1.pdf.
Acesso em: 10 mar. 2024.
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Em apertada sintese, foram assim apresentados os achados da auditoria:

Relativamente as metas, diretrizes e objetivos do PDTU/DF, foram
identificadas: (a) baixa execucdo fisica e financeira em relacdo aos eixos
estruturantes, a construcdo e reforma de terminais rodovidrios e ao sistema
metroviario; (b) integracéo tarifaria e operacional plena do Distrito Federal
sem a inclusdo do entorno; (c) baixa adesao dos usuarios aos beneficios da
integracdo tarifaria e (d) ndo implementacdo do Centro de Controle
Operacional (CCO). No que tange ao saneamento das falhas relativas a
locacdo de espacgos publicitarios nos veiculos do STPC, constatou-se o
cumprimento dos itens V.a, V.b e V.c da Deciséo n° 2.536/2018. Apesar disso,
vislumbrou-se a necessidade de determinar a Semob/DF a adogdo de
medidas para garantir o efetivo controle das receitas advindas dessas
locacdes.

4.2.3 Andlise dos dados obtidos

Possivel perceber que existem inumeros trabalhos, dos mais diversos tipos
(desde auditorias operacionais até avaliagdes e levantamentos), realizados tanto pelo
Tribunal de Contas da Unido quanto pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal que
poderiam ser utilizados na demanda estrutural em questao.

Se néo utilizados os trabalhos (seus achados e recomendac¢des), no minimo,
as Cortes de Contas poderiam ter sido cientificadas da acdo para, querendo,
participarem do debate proposto, quer seja por meio de peticionamento, quer seja nas
audiéncias realizadas.

Como se V&, os Tribunais de Contas possuem nao so interesse como também
conhecimento sobre o0 assunto em questao, ja tendo realizado trabalhos em tépicos
correlatos. Além disso, possuem pessoal e expertise suficientes para, se fosse o0 caso,
proceder a novos trabalhos de fiscalizagdo, apresentar dados e documentos,
acompanhar o tramite processual, notadamente a execucéo de eventual cronograma
celebrado.

Ademais, os elementos obtidos pelas Cortes das Contas, quando da
realizacdo dos seus trabalhos, em especial dos achados evidenciados e
recomendacdes ou determinacfes, poderiam ser trazidos a luz de modo a fornecer
dados ao julgador e as partes quanto ao panorama da questdo a nivel nacional e
regional (DF), fomentar o debate, balizar os pontos a serem discutidos e as possiveis

medidas estruturantes.
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O Juiz de Direito que conduz o processo®®, dr. Jayder Ramos de Araljo,
destacou que, em que pese ndo tenha havido convite ao Tribunal de Contas, o0 érgao
poderia auxiliar no caso em questao, dentro de suas competéncias, na elaboracao do
plano de acdo, sobretudo no que diz respeito as licitagcdes, a fim de evitar futuros
guestionamentos na propria andlise da prestacao de contas.

Como se observa, apesar de a Corte de Contas nédo ter sido convidada a
participar da demanda, tal fato seria plenamente factivel.

4.3 Caso Ocupacéao Andorinhas

O terceiro caso, “Ocupacgao Andorinhas”, engloba quatro acdes distintas.

A primeira, autos n. 0032534-84.2021.8.16.0019, foi proposta em 4.12.2021 e
diz respeito a acéo de reintegracao de posse com liminar em que figuram como autor
a Companhia de Habilitacdo de Ponta Grossa (PROLAR) e como réu a Frente
Nacional de Luta Campo e Cidade (FNL).

O objetivo era a reintegracéo na posse de imovel pertencente a PROLAR que
havia sido ocupado por integrantes da FNL.

Indeferida a liminar, foi determinado o “congelamento” da ocupagao, a fim de
impedir a admissdo de novas pessoas no local e a realizacdo de novas construcoes.

Ao processo foi apensada a segunda acdo, autos n. 0034020-
07.2021.8.16.0019, autuada em 15.12.2021, em que o Municipio de Ponta Grossa, na
condicao de autor, propds acao de interdito proibitério com pedido liminar em face de
Associacdo Ericson John Duarte.

A época, a ocupacdo ja contava com aproximadamente 700 (setecentas)
pessoas, tendo sido determinada a antecipacdo da audiéncia de conciliacdo
designada.

Realizou-se inspecao judicial em que PROLAR se prontificou a realizar o
cadastramento de todas as familias que estavam ocupando a area.

A estes dois processos foram apensados os autos 0011086-
21.2022.8.16.0019 e 0011084-51.2022.8.16.0019 que tratam de acBes mandamentais
em que se buscava a instalacdo de agua e esgoto (primeira acao) e energia elétrica

(segunda acao).

158 Conversas informais.
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Em audiéncia realizada, houve a participacao de diversos atores processuais,
tais como advogados do Municipio, da FNL e da PROLAR, representantes da
Companhia Paranaense de Energia Elétrica (COPEL), da Superintendéncia Geral de
Didlogo e Interacdo Social (SUDIS), da Companhia de Saneamento do Parana
(Sanepar), do Conselho Nacional do Lacaito do Brasil (CNLB), da Universidade
Estadual de Ponta Grossa (UEPG). Ao término do encontro, foi redigido Termo de
Consenso.

Nesse termo, houve comprometimento por parte da Copel de realizar
adequacédo da ligacao elétrica. Além disso, a Sanepar se comprometeu a buscar
autorizacéo para adequacao da ligacdo de agua, e a realizar vistoria para verificar a
possibilidade de ligacdo de esgoto. Os ocupantes se comprometeram com O
pagamento do consumo de agua e luz, e com a entrega da documentacéo necessaria
para o cadastro como tarifa social.

A partir de entéo, existiram sucessivas reunides, conduzidas pela mediadora
(e special master) Paloma Graf e pela facilitadora Barbara Passos Novaes.

Outros compromissos foram sendo mutuamente assumidos, e novas reunides
e assembleias passaram a discutir os pontos que foram surgindo em relacdo a
ocupacdo, como por exemplo, 0s proXimos passos para regularizagcao, a criacédo e
execucao de um projeto, etc.

Elaborou-se um Comunicado (Anexo D) dando ciéncia a imprensa e a
sociedade acerca da existéncia do processo estrutural — entdo chamado de
“experiéncia colaborativa e dialégica” — explicitando o objeto, indicando seus membros
e contendo breve relato do processado até entéo.

Os acordos parciais (ou termo de consenso) sdo homologados pela
Magistrada que conduz o processo, Dra. Jurema Carolina da Silveira Gomes.

A acdo continua em tramite até o momento de desenvolvimento desta
pesquisa e escrita da dissertacao.

Apesar da participacao de inimeros atores processuais, muitos deles estatais,
nao ha a participacao do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Para analisar se essa participacdo seria possivel, fez-se busca acerca de
atividades da Corte de Contas paraense em relacdo a temética que permeia o conflito

em gquestao, conforme se detalha no tépico a seguir.
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4.3.1 Tribunal de Contas do Estado do Parana

1. Auditoria operacional para avaliar a atuacao da Companhia de Habitacao
do Paranad — COHAPAR, por meio do Programa Morar Bem Parana®®®,

O trabalho foi desenvolvido com o intuito de examinar a atuacdo da
COHAPAR no que diz respeito a (a) avaliacdo da entidade na reducao do déficit
habitacional do Estado do Parana, (b) verificacdo das acbes destinadas a producao
de novas unidades habitacionais de interesse social no programa citado, na
mesorregido Metropolitana de Curitiba, no biénio 2012-2013 e (c) descricao da
implementagcdo do Programa em caso concreto — Moradias Cerro Azul | (com o
mapeamento das principais atividades, identificacdo dos atores e papéis envolvidos
na acao).

Ao término, foram expedidas diversas recomendacdes a Companhia de
Habitacdo do Parana, com vistas ao aperfeicoamento de sua gestéo, entre as quais
destacam-se:

a) Promover debates publicos por meio dos instrumentos previstos no art. 4°,
X1V, da Lei Complementar n°® 119/2007, enquanto na presidéncia do COEHIS;

b) Estabelecer mecanismos efetivos de articulagdo multisetorial entre os
orgaos que atuam em areas afetas a politica habitacional de interesse social;

c) Levantar a demanda habitacional junto aos 399 municipios do Estado,
assim como as demais a¢des propostas de apoio aos municipios;

d) Desenvolver sistema informatizado de gestdo da demanda habitacional que
oriente a priorizacdo de municipios e familias beneficiarias com base em critérios
objetivos; e) Responsabilizar-se pela integridade dos empreendimentos divulgados
como resultados do Programa, independentemente da modalidade de parceria
estabelecida, coordenando de fato as articulacdes e responsabilidades envolvidas em
cada caso concreto, no sentido de garantir a qualidade das moradias entregues e a
sustentabilidade das acfes (pdés ocupacdo) decorrentes do Programa, no geral e

especificamente no municipio de Cerro Azul.

159 Protocolo n°® 115482-9. Acesso disponibilizado mediante solicitagcdo da Lei de Acesso a Informacao.
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2. Auditoria na estruturacdo e implementacdo da politica habitacional do
Estado do Parana, prevista para o biénio 2024/2025%6°,

Nas diretrizes do atual Plano de Fiscalizagdo do TCE/PR, que norteiam as
acOes desenvolvidas pelo 6rgdo para o biénio 2024/2025, esta prevista a realizacéo
de auditoria operacional na estruturacdo e implementacdo da politica habitacional do
Estado do Parand, a ser desenvolvida pela 52 Inspetoria de Controle Externo.

Planeja-se realizar a fiscalizacdo da gestao de obras do subprogama estadual
“Vida Nova” da Companhia de Habitagdo do Parana (COHAPAR), por meio de
fiscalizacdo colaborativa e multinivel entre a Coordenadoria de Obras Publicas e a 52

Inspetoria de Controle Externo.

4.3.2 Analise dos dados obtidos

O processo analisado é nitidamente de natureza estrutural e envolve, além
dos particulares ocupantes do imovel, uma gama de diversos 6rgdos publicos a fim
de que possa haver a efetivacdo do direito fundamental & moradia.

Isso porque para regularizacdo da ocupacgdo existem inUmeros pontos a
serem pensados: além da construcdo das moradias, da forma de contraprestacéo que
0S ocupantes terdo de assumir, existe toda uma logistica para que o Estado de fato
chegue até cada um dos moradores, fornecendo os servicos publicos basicos, tais
como iluminacéo publica, energia elétrica e saneamento basico.

Héa que se mencionar, ainda, 0s outros servigos que serédo impactados com o
aumento de moradores na regido e, sem davidas, deverdo ser repensados, a exemplo
de seguranca publica, transporte publico, salude, educacéo e servico postal.

Foi dado amplo tratamento estrutural ao caso e talvez, entre o0s trés
analisados, € aquele que utiliza maior numero de instrumentos associados as
demandas estruturais, incluindo a presenca de uma special master.

Além disso, de forma bastante peculiar e sensivel, as técnicas estruturais foi

acrescentada a justica restaurativa, nos termos em que pensados pela Dra. Jurema:

A forma conjunta com que temos aplicado a perspectiva estrutural com 0s
valores e os principios da Justica Restaurativa no caso objeto de estudo pode
ser uma resposta para a tragédia habitacional de Ponta Grossa, por meio de
processos colaborativos, dialdgicos e inclusivos.

160 PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Plano de Fiscalizagdo (PAF) 2024-2025.
Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/plano-anual-de-fiscalizacao-paf-2024-
2025/351607/area/47. Acesso em: 02 ago. 2024.



86

Durante a viagem da pesquisa, alguns insights foram ocorrendo, um deles é
que, da mesma forma que a Justica Restaurativa atua nas dimensdes
relacional, institucional e social, podemos reconhecer que 0 processo
estrutural também o faz. Sdo nessas dimensfes que, assim como O rio
encontra o mar com sua fluidez e movimento, a Justica Restaurativa encontra
0 Processo Estrutural nas suas dinamicidades?6?.

O processo continua em tramite e tem adotado um procedimento em que s&o
realizadas reunides com todos os envolvidos, conduzidas pela special master. As
situacdes que surgem em decorréncia do cumprimento de acordos prévios ou por
fatores supervenientes tém sido tratadas de forma conjunta.

Os acordos sao, de fato, pensados e criados a muitas maos, passando, entéo,
pela homologacao pela Magistrada.

Embora nédo tenha havido — pelo menos até o momento — a participacédo do
Tribunal de Contas Estadual, viu-se, a partir de pesquisa realizada, que o TCE/PR
possui trabalho prévio acerca da tematica ampla — habitacao.

Além disso, estéo previstos trabalhos de fiscalizacéo, mais especificamente,
uma auditoria, acerca da estruturacao e da implementacao da politica habitacional do
Estado do Parana, para o biénio 2024/2025.

N&o se descuida, ainda, que muitos dos atores processuais — Municipio de
Ponta Grossa, COPEL, SANEPAR, COHAPAR - sao jurisdicionados da Corte de
Contas, estando sujeitos ao seu controle.

A partir disso, constata-se ser possivel ou indicada a participacdo do TCE, em
algum momento processual, a fim de contribuir para o deslinde do feito e, sobretudo,
para a adocdo das melhores alternativas ao caso, que resultem na efetivacdo da

politica publica habitacional no Municipio.

161 GOMES, Jurema Carolina da Silveira O auto das andorinhas: a justica restaurativa na abordagem
estrutural dos conflitos fundiérios. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/179752/JUREMA%20CAROLINA%20DA%20SILVEIRA
%20GOMES.pdf. Acesso em: 1 ago. 2024.
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5 ANALISE QUANTO A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NAS DEMANDAS ESTRUTURAIS

O capitulo que ora se desenvolve objetiva responder as indagacdes
inicialmente propostas quanto a participacdo dos Tribunais de Contas nas demandas
estruturais.

Uma vez estabelecido que é possivel essa atuacdo, inclusive com a
identificacdo de um caso em que isso ocorreu - Caso Urbana -, aliado as premissas
tedricas inicialmente estabelecidas, passa-se ao aprofundamento da questéo.

Inicialmente, serdo comparados os dados obtidos quando da analise dos trés
processos no capitulo antecedente, a fim de identificar pontos comuns e divergentes.

Na sequéncia, em razdo da necessidade de melhor delimitacdo dos aspectos
praticos relativos as demandas estruturais que possam ensejar ou desaconselhar
essa participacdo, serdo entrevistados atores processuais envolvidos nessas
demandas.

A partir da analise empirica efetuada, com base nos elementos colhidos nos
casos analisados, conjugados com os trabalhos desenvolvidos pelos Tribunais de
Contas competentes, conclui-se que ndo somente € admissivel a participacdo dos
Tribunais de Contas nas demandas estruturais, como, de fato, isso ja ocorreu em, pelo
menos, um processo.

Apesar das muitas diferencas entre os casos analisados (classe processual,
objeto, partes envolvidas, tratamento estrutural e instrumentos utilizados em cada um
deles, etc.), existem aspectos comuns entre eles.

Primeiramente, os trés tratam de demandas estruturais.

Em segundo lugar, apesar de ndo se ter dado um tratamento estrutural
propriamente dito ao segundo caso, nos trés processos foram utilizadas ferramentas
inerentes as demandas estruturais, como por exemplo, a audiéncia publica e o
estabelecimento de um cronograma no segundo caso; a ampla participacao,
envolvimento de diversos atores processuais, no primeiro e no segundo; a cooperacao
técnica e a governanca judicial no primeiro; bem como a figura da special master no
terceiro.

No que diz respeito especificamente ao objeto da pesquisa - participacao dos
Tribunais de Contas nessas demandas -, vé-se que 0s processos seguiram de forma

diametralmente oposta.
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No primeiro caso, houve a efetiva participacdo do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Norte, ndo sé no que diz respeito aos atos processuais em
si, mas também por meio da realizacao de Termo de Cooperacao técnica.

Essa cooperagdo fez com que o Tribunal de Contas ndo se limitasse a
participar do processo, mas que também instaurasse procedimentos proprios dentro
do seu ambito de atuagéo — tais como a realizacao de auditoria dos contratos.

Dessa forma, possivel destacar a amplitude do dialogo, da cooperacéo, da
preservacdo da autonomia de cada 6rgdo, e do desenvolvimento de atividades de
forma paralela e sincrona na busca de uma efetiva solucéo para a demanda complexa
e altamente relevante apresentada.

A iniciativa, além de inovadora, mostra-se extremamente proficua e exitosa.
Cuida-se de caso piloto, merecedor de estudo e atencdo a fim de que possa ser
replicado em outras demandas.

Trata-se de verdadeira concretizagdo dos principios que regem a
Administracdo Publica e o Direito Processual, na medida em que imprime celeridade,
efetividade, privilegia a consensualidade e a eficiéncia, sem descuidar do sistema de
freios e contrapesos.

Tem-se a participacdo, de forma democratica, constitucional, dialégica, do
Poder Judiciario e do Tribunal de Contas em uma seara que, a principio, ndo atuariam,
mas que, diante da situacdo levada ao Judiciario, exige a adocdo de medidas que
privilegiem o dialogo e permitam que haja, no bojo do processo judicial, ampla
discussao e debate envolvendo os atores (in)diretamente envolvidos, a fim de que
seja construida a melhor solucao possivel para o caso.

Por outro lado, no segundo e terceiro caso, ainda que utilizadas a audiéncia
publica e outras técnicas dos processos estruturais e tenha sido estabelecido, de
forma conjunta, um cronograma de atuacéo, ndo houve a participacdo do Tribunal de
Contas competente.

Conforme verificado nos itens 4.2.1 e 4.2.2, tanto o Tribunal de Contas da
Unido quanto o Tribunal de Contas do Distrito Federal possuem trabalhos voltados a
Politica Nacional da Mobilidade Urbana.

Alguns desses trabalhos abrangem questbes mais amplas que o objeto
especifico da agéo, outros abordam questdes correlatas. De toda forma, sdo trabalhos

gue poderiam fornecer um contexto geral e/ou fornecer parametros para a analise da
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politica publica desenvolvida pelo Distrito Federal no que diz respeito a mobilidade
urbana.

Da mesma forma, o Tribunal de Contas do Estado do Parana possui trabalhos
relativos a politica publica habitacional realizados e previstos para serem
desenvolvidos no atual biénio.

Ainda que tais trabalhos ndo fossem utilizados nas demandas estruturais,
seria possivel a participacao do Tribunal de Contas nas a¢des em questao porquanto
envolvem politicas publicas e dispéndios de recursos publicos, estando, portanto,
Sujeitas ao controle externo.

A partir da andlise dos casos, dos elementos colhidos e da oitiva dos juizes,
pode-se concluir — de acordo com a hipotese estabelecida no projeto de pesquisa —
gue €& possivel e recomendavel a participacdo dos Tribunais de Contas em
determinadas demandas estruturais.

A mesma conclusio chega-se quando analisados os fundamentos tedricos
tracados na primeira parte deste trabalho, vez que considerando o objeto e
caracteristicas das demandas estruturais, sua relacdo com as politicas publicas, a
ampliacdo da participagéo, a dialogicidade e a consensualidade que permeiam esse
tipo de questdo, ha aderéncia as competéncias e atividades desenvolvidas no ambito

dos Tribunais de Contas.

5.1 Oitiva dos atores processuais

O tépico explana, de forma breve e objetiva, o0s principais pontos
apresentados pelos entrevistados.

Para melhor aprofundamento das questdes relativas a como essa atuacao
pode ocorrer, em quais situacdes, formas e momentos, foram entrevistados atores
gue estudam e/ou participam das demandas estruturais, a fim de melhor entender
como isso pode se dar, quais as necessidades observadas no curso desses
processos, quais as possiveis contribuicdes que a Corte de Contas pode fornecer, e
guais os supostos limites, de maneira a se identificar as potencialidades e os desafios
relativos ao tema.

Inicialmente, destacam-se as seguintes indagacdes realizadas (de forma
geral): (a) a experiéncia do entrevistado em demandas estruturais; (b) as maiores

dificuldades enfrentadas; (c) quais seriam 0s pontos positivos e negativos de maior
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destaque em relacdo as demandas estruturais; (d) se em alguma demanda de que
tenha participado e/ou que tenha acompanhado ou estudado houve a participacao do
Tribunal de Contas; (e) em caso positivo, qual era e como se deu a atuacao; (f) em
caso negativo, se a partir da sua vivéncia, entende que essa participagcao seria
possivel; (g) caso entendesse que é possivel, se conseguiria dar exemplos de como
e quando isso poderia ocorrer; (h) em caso negativo, por qual motivo ndo seria
possivel a participacdo do Tribunal de Contas; (i) se € necessario algum tipo de
regulamentacao para que a participagao ocorra.

Tais indagacgOes foram feitas na forma geral, pois muitas vezes a resposta a
uma pergunta ja abrangia a de outra. Além disso, a partir de um ponto levantado pelo
entrevistado, poderia haver alguma nova questao, ou alteragédo no rumo da entrevista,
de forma a permitir maior liberdade e fluidez.

As respostas a primeira pergunta ndo serdo transcritas de forma integral
porque, além de longas e variadas, ndo guardam relacao direta com o objeto aqui
estudado.

O intuito ao fazé-las era entender a experiéncia prévia do entrevistado,
permitindo que novas indagacdes fossem mais assertivas e se evitasse eventual
guestionamento impertinente.

Foram entrevistados os juizes federais que atuam(ram) no processo do Caso
Urbana, Dr. Caio Diniz Fonseca e Dr. Marco Bruno Miranda Clementino, além da juiza
de direito Dra. Jurema Carolina Silveira Gomes, que atua como magistrada no caso
da Ocupacao Andorinhas, na cidade de Ponta Grossa.

Entrevistou-se, ainda, o Procurador do Estado do Parana, Dr. Felipe de
Azevedo Barros e o advogado Alisson Pepe, ambos com experiéncia em demandas
estruturais.

Na qualidade de special master do caso Andorinha, foi entrevistada a
facilitadora Paloma Machado Graf, nomeada pela magistrada e responsavel pela
conducéo dos encontros.

Por fim, em relacdo aos Tribunais de Contas, foram entrevistados dois
profissionais, Vilmar Crisanto do Nascimento, Auditor de Controle Externo do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, e Adriana Lima Domingos, Técnica de
Controle e Assessora de Articulagéo Institucional do Tribunal de Contas do Estado do

Parana.
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Interessante esclarecer que outras pessoas foram convidadas a serem
entrevistadas, no entanto, ndo aceitaram o convite. Entre os motivos informados,
estéo o fato de acreditarem néo possuir conhecimento suficiente para contribuir com
a pesquisa, o desconhecimento acerca do Trabalho do Tribunal de Contas e a
recomendacdo do 6rgao/empregador, por entenderem necessario manter discricdo ou
sigilo acerca da sua atuagdo em tais processos.

Houve um segundo grupo com quem, apesar de inicialmente aceitar realizar
a entrevista, nao foi possivel o agendamento de data e horério. Quer seja por
incompatibilidade de agendas, por ndo mais retornaram os contatos, ou, ainda, por
responderem as mensagens e ligacdes depois de ja finalizada a etapa das entrevistas.

De todo modo, registra-se a intencdo de ouvir 0 maior numero de atores
processuais possivel, a fim de reproduzir aqui o que ocorre nas demandas estruturais:
a mais ampla defesa e contraditorio, permitindo que todos sejam ouvidos a fim de que
diferentes prismas sejam considerados na construcao deste trabalho.

Feitas tais consideracdes, passa-se a andlise do contetdo das entrevistas.

Em relacdo as suas experiéncias com demandas estruturais, todos o0s
entrevistados, a excecdo da Técnica de Controle Adriana, atuavam ou atuam em
alguma demanda estrutural.

Além disso, muitos deles pesquisam o tema, produzindo trabalhos
académicos a respeito, inclusive objeto da dissertacdo de alguns (tais como Dra.
Jurema, Dr. Alisson e Dr. Felipe).

Na primeira pergunta, buscou-se identificar as principais dificuldades
encontras nas demandas estruturais, a fim de analisar se eventual participacdo do
Tribunal de Contas tem o condao de contribuir para sana-las.

Quase que de forma unanime, os entrevistados apontaram o fato de que
muitos tem receio em participar de demandas estruturais por se tratar de algo ainda
desconhecido.

A dra. Jurema indicou, ainda, que na sua experiéncia, em especifico, ha um
preconceito da sociedade em relacdo a tematica — politica habitacional -, que muitas
vezes vé na ocupacao algo ‘“ilegal”’, violento, utilizando, inclusive, termos como
‘invaséo”.

Os procuradores Alisson e Felipe relatam, também, a dificuldade relativa a
falta de segurancga no procedimento. O primeiro, em especial, reconhece que apesar

de todos os pontos positivos de se ter dado tratamento estrutural ao caso, ainda
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existem muitas dividas quanto ao procedimento, 0 que aconteceria em caso de
recurso por alguma parte, ou se, por exemplo, algum morador constituisse outro
advogado que questionasse as medidas adotadas até entdo!2.

Quanto aos pontos positivos e negativos de maior destaque em relacao as
demandas estruturais, os entrevistados indicaram — ainda que de formas diferentes —
a efetividade do processo.

Entendem a importancia do tratamento estrutural dado a questao, e nele veem
a escolha mais adequada para que se possa obter, de fato, uma solucédo justa e
efetiva.

Por outro lado, apontam a complexidade da matéria, o trabalho e atencéo que
exige dos atores processuais, certa inseguranca relativa ao procedimento, como
fatores negativos.

Quanto a terem se deparado com a participacdo do Tribunal de Contas nas
demandas estruturais, apenas 0s juizes federais que atuam(ram) no Caso Urbana e
o auditor Vilmar responderam afirmativamente.

Os demais entrevistados nunca participaram ou tiveram ciéncia de qualquer
processo estrutural de que o Tribunal de Contas participasse.

Os juizes Caio e Bruno e o auditor Vilmar relataram um pouco da sua
experiéncia com o caso Urbana, sendo que os principais pontos serdo explorados nos
momentos oportunos, no topico “5.2” e subitens.

Em relacdo aos entrevistados que disseram que ndo presenciaram tal
participacéo, todos eles responderam ser possivel que isso ocorra.

A partir do conhecimento teorico e pratico que possuem das demandas
estruturais (em especial no caso dos juizes, procuradores e special master), bem
como do conhecimento e experiéncia que tém em relacdo aos Tribunais de Contas
(no que diz respeito a técnica de controle e ao auditor), todos eles vislumbram ser
possivel, adequada e recomendavel essa participacao.

O advogado Alisson ressalvou, contudo, a questado de que assim como ocorre

com qualquer outro convidado, € preciso que haja interesse e boa vontade por parte

162 No caso, o procurador havia sido constituido por parcela de moradores da ocupagdo. Com o
tratamento estrutural dado, passou a representar o FNL como um todo. No entanto, em tese, ndo
haveria 6bice para que moradores constituissem seus procuradores para representacdo na acao.
Disso poderiam surgir conflitos, notadamente, se o morador ndo concordasse com determinadas
medidas tomadas, com as obriga¢gbes eventualmente assumidas nos acordos realizados. E nao
existe, de plano, uma ou previsdo de como seria solucionada essa questéo, caso ocorresse.
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daquele que for participar da demanda. Ele deve querer colaborar com a solugao a
ser construida, vir para agregar e ndo para criar maiores oébices.

A técnica de controle Adriana, por sua vez, expressou que apesar de entender
ser possivel a participagéo, a forma como isso ocorreria necessita ser pensada do
ponto de vista do Tribunal de Contas.

Primeiramente em relagéo a quem participaria desse tipo de demanda e como
isso ocorreria dentro do Tribunal, explica-se: quais os limites para a atuacao dessa
pessoa (provavelmente servidor)? Quais obrigacbes pode ele assumir? Suas
manifestacbes teriam de ser autorizadas ou referendadas por alguém dentro do
Tribunal de Contas? Como compatibilizar com as demandas do Tribunal, fiscalizacdes
previstas, etc.?

Nenhum dos entrevistados disse que nao seria possivel a participacdo do
Tribunal de Contas, razéo pela qual prejudicado o questionamento seguinte (sobre o
motivo de nédo ser possivel).

Por fim, em relacédo a (des)necessidade de regulamentacéo, os entrevistados
divergiram.

Alguns (tais como os juizes Caio, Bruno e Jurema, e a special master Paloma)
entendem que, apesar de n&o necessaria, de forma propriamente dita, a
regulamentacdo das demandas estruturais, caso ela ocorra, deve ser feita de forma a
permitir a flexibilidade necessaria a esse tipo de demanda.

Embora ndo sejam contrarios a regulamentacdo, entendem que se exige um
olhar atento, zeloso, de forma que ndo sejam engessados 0s procedimentos.

Outros entrevistados (em especial o advogado Alisson e o procurador Felipe)
veem como necessaria a regulamentacdo da matéria. Conquanto reconhecam a
necessidade de se manter flexivel e aberto o procedimento, entendem ser
indispensavel que se regulamente o processo estrutural, sua existéncia seja
convalidada, a fim de garantir maior seguranca juridica aqueles que dele participam.

Em linhas gerais, foram essas as respostas dadas as questfes formuladas.
Muitas outras informacfes foram fornecidas, de modo a permitir que a pesquisa
considerasse os diferentes papeis desempenhados e ponto de vistas dos
entrevistados.

Apesar de nao se transcrever de forma literal ou completa tudo aquilo que fora
respondido pelos entrevistados, as informacdes foram consideradas para o

desenvolvimento dos tépicos subsequentes.
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A titulo de curiosidade, consigna-se, também, que o item “5.3” ndo havia sido
inicialmente previsto.

Contudo, a partir de todo o relatado pelos entrevistados, seria de prejuizo sem
tamanho ndo apresentar o topico que trata das questdes que reinem, de certa forma,
a esséncia do processo estrutural do ponto de vista daqueles que dele estao
participando.

O termo “sensibilidade” foi unanime nas entrevistas dos atores processuais. A
maior parte o referenciou de forma expressa, enquanto alguns o circundaram a partir
de suas explicacbes. Mas todos entendem ser fator especial a ser considerado
guando se participa desse tipo de demanda, quase que um requisito para atuar nos
processos estruturais e, como tal, ndo poderia ser diferente: é requisito a ser exigido,
também, do Tribunal de Contas ou de quem o represente na demanda.

Para arrematar, mesmo correndo o risco de soar repetitivo, importante se
destacar a dificuldade encontrada durante a realizacdo das entrevistas, na medida em
gue as pessoas envolvidas, em sua maioria, nunca tiveram contato com o Tribunal de
Contas em demandas estruturais.

E mais: salvo os servidores do Tribunais de Contas, Vilmar e Adriana, 0s
demais pouco conhecimento tém acerca de referidos 6rgdos, da sua atuacdo,
competéncias, atividades, etc.

Tais fatos talvez expliguem, de certa forma, o motivo pelo qual se pensa em
varios atores processuais que podem participar das demandas estruturais, mas

esquece-se do orgao técnico de controle.

5.2 Potencialidades e desafios dessa participacao

Inicialmente, destaca-se que apOs a pesquisa efetuada, somente foi
identificado um Unico caso em que tenha havido a participacao do Tribunal de contas
em uma demanda estrutural, o Caso Urbana.

Tal fato confirma, de um lado, a viabilidade dessa participacdo e, de outro,
aponta para o ineditismo da pesquisa proposta, sobretudo quando considerada a
auséncia de doutrina a respeito.

Quanto a possibilidade, todos os entrevistados se posicionaram no sentido de
gue a eventual participagdo do Tribunal de Contas em demandas estruturais ndo sé é

possivel, como recomendavel — a partir da andlise de cada caso.
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Com efeito, foram identificadas diversas potencialidades, as quais podem ser
agrupadas em, basicamente, dois pontos.

O primeiro relativo ao apoio técnico, a expertise de que dispdem as Cortes
de Contas em areas do conhecimento afetas a Administracao Publica.

A partir dos elementos indicados pelos entrevistados, aliados aos aportes
tedricos trazidos na segunda parte do presente trabalho, percebe-se que os Tribunais
de Contas possuem inUmeras competéncias constitucionais e, para o exercicio delas,
dispdem de um corpo técnico variado e altamente capacitado.

Diferentemente do que ocorre com o Poder Judiciario, por exemplo, que
muitas vezes necessita da prova pericial a ser produzida por terceiros nao
componentes de sua estrutura — os peritos - para deslinde de determinado ponto, os
Tribunais de Contas possuem servidores capacitados nas areas de sua atuacao.

Além disso, dispdem de um banco de dados extremamente rico em
informacdes coletadas de seus jurisdicionados e de outros 6rgaos da Administracao,
por meio de convénios e parcerias, de maneira que possuem uma Vvisao global,
detalhada e fundamentada, de inUmeras questdes relativas a gestao e as politicas
publicas.

Tudo isso confere aos Tribunais conhecimento e especializacao nas tematicas
gue estao sendo discutidas nas demandas estruturais e que, valendo-se delas, teriam
muito a contribuir no deslinde das causas.

Especificamente neste ponto, o Dr. Felipe Barros entende que o Tribunal de
Contas, em razéo da visdo macro que possui, poderia trazer fundamentos, elementos
técnicos que contribuam com a discusséo, com a adoc¢édo das medidas pertinentes a
situacao.

No mesmo sentido, a técnica Adriana, que enfatizou o qudo amplo e completo
€ 0 banco de dados de que dispdem os Tribunais de Contas, sendo, hoje, uma das
maiores fontes de informacdes consolidadas sobre a Administracao.

O segundo ponto diz respeito a nocdo de seguranca juridica que a
participacdo do Tribunal de Contas (ou seu representante) conferiria as partes na
demanda estrutural.

Os entrevistados, em especial o juiz federal Dr. Caio Diniz Fonseca,
destacaram que a presenca da Corte de Contas permite que os atores processuais se

sintam respaldados naquilo que esta ocorrendo, nas obrigacbes assumidas, nos atos
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gue decorrem do processo em tramite e, com isso, seja adotada de forma mais efetiva
uma solugéo.

No ponto, 0 entrevistado destaca que da experiéncia obtida com o Caso
Urbana, foi possivel inferir que a participacéo do Tribunal de Contas, ainda que como
mero observador, como ator que toma conhecimento em tempo real daquilo que esta
sendo realizado, j& garante um certo respaldo as decisdes tomadas.

A juiza de direito Dra. Jurema Carolina Silveira Gomes, na perspectiva que
tem das demandas estruturais, acredita que ha espaco para participacdo do Tribunal
de Contas em especial nas questdes que poderiam criar entraves para a aprovacao
das contas municipais, que é um fator relevante considerado pelas partes quando da
atuacao em processos judiciais.

Entende que haveria beneficios se houvesse um acesso facilitado das partes
das acdes judiciais - tais como acdes civis publicas - ao Tribunal de Contas, com o
estabelecimento de determinados limites, indicando o que seria possivel ou nao por
parte do ente municipal.

Ao que se pode perceber, desses dois pontos principais, varios outros
decorreriam, de forma que a presenca do Tribunal de Contas poderia facilitar a
obtencdo de um acordo estruturante, na medida em que as partes se sentiriam mais
dispostas a dialogar por estarem, de certa forma, “respaldadas”, aplicando-se tal
raciocinio, notadamente, aos agentes estatais.

Além disso, a partir da presenca de um terceiro, absolutamente neutro, e
conhecedor da situacdo levada a Juizo, haveria uma abertura ainda maior da
dialogicidade, da participacdo, bem como existiriam elementos sélidos e confiaveis
para conduzir as discussdes e embasar a tomada das decisfes.

Pode-se trazer como exemplo o fato de que ao menos em um processo o Dr.
Felipe utilizou, para ajuizamento de demanda estrutural, uma decisédo do Tribunal de
Contas da Unido como fundamento para o pedido realizado, para que a Unido
promovesse a criacdo de um fluxo para ressarcimento aos estados dos valores gastos
por estes com a judicializacdo da saude, nas hipéteses em que o custeio do

tratamento/medicamento deveria ser da Uniéo.
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5.2.1 Formas e momentos de participacéo

Da juncédo dos elementos tedricos apresentados na segunda parte do trabalho
com os elementos empiricos colhidos nesta terceira parte, mostra-se possivel indicar
algumas formas e momentos de participacao dos Tribunais de Contas nas demandas
estruturais.

Contudo, antes de o fazer, necessario que sejam trazidas algumas
observacoes e ressalvas.

Primeiramente, é preciso pontuar que cada demanda é Unica, de maneira que
a indicacéo de formas admissiveis e momentos de atuacdo é apenas exemplificativa.
N&o se tem a pretensdo de criar um procedimento que seja utilizado em toda e
gualquer demanda.

De igual modo, ndo ha como estabelecer que em todas as demandas deva,
necessariamente, haver essa participacéo, sob pena de se criar uma rigidez que nao
se compatibiliza com as demandas estruturais, com a flexibilidade que exigem, com
as particularidades de cada situacao.

Além disso, percebe-se que a visdo de cada um dos atores entrevistados,
embora ndo seja necessariamente oposta ao de outro, é diferente, apresenta nuances
e particularidades baseadas em suas vivéncias.

Assim, o presente topico busca, de forma exemplificativa, apresentar algumas
formas e momentos em que a atuagado dos TC’s se mostra viavel, a fim de ilustrar o
gue se tem estabelecido até entdo, ao longo da dissertagéo.

Quando a forma de participacdo, vislumbra-se a possibilidade de que ocorra
de maneira indireta ou direta.

A primeira ocorreria quando ndo ha efetiva atuacao no processo estrutural, ou
seja, o Tribunal de Contas ou seu representante ndo participa das reunides e
audiéncias, ndo esta a par de toda a situacdo e decisdes tomadas, ndo peticiona,
enfim, ndo esta presente no polo da demanda.

Essa participacao ocorreria quando, por exemplo, fosse solicitado algum tipo
de documento, inquirido o Tribunal de Contas acerca da existéncia de eventual
trabalho no ambito de sua atuacdo sobre a questéo judicializada, ouvido sobre algum
ponto especifico para que preste informacdes, ou, ainda, cientificado da situacao,
passa-se a desenvolver alguma atividade relativa a questdo, mas ndo no ambito

judicial (por exemplo, realizasse uma auditoria acerca do tema em razao de ter tomado
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ciéncia da questdo, sem a pretensdo, no entanto, que este trabalho compusesse a
demanda estrutural).

Vislumbra-se a participacdo indireta, também, caso o Tribunal de Contas
realizasse a colaboracdo com algum ator ou parte no processo, de forma
extraprocessual.

A participacao direta, por outro lado, dar-se-ia quando hé a efetiva atuacao do
Tribunal de Contas na demanda estrutural, quer seja com “mero” observador, quer
seja de forma mais ativa, sendo ouvido nas reunides e audiéncias, peticionando
guando instado, apresentando documentos e informac¢des, ou desenvolvendo
atividades conjuntas.

Um exemplo disso € a auditoria realizada pelo TCE-RN a pedido da JFRN,
em que o relatério da auditoria foi juntado nos autos e serviu de base para adocao de
diversas medidas.

Além disso, haveria participacéo direta quando o Tribunal acompanhasse a
implementacdo das decisbes ou medidas estruturantes, a fim de verificar se tais
medidas estdo sendo efetivamente executadas e se estdo alcancando os resultados
esperados.

A bem da verdade, apesar das indicacdes, constata-se haver ampla liberdade
para que essa participacao ocorra da forma mais proveitosa possivel, observando-se
as peculiaridades e necessidades de cada caso.

O mesmo se pode dizer quanto ao momento de participacao.

Da observacdo das demandas estruturais e informacbes dos atores
entrevistados, percebe-se que ndo ha um momento Unico para que a atuacao se dé,
podendo ocorrer tanto desde o inicio, quando do recebimento da inicial, como até o
final, com a implementacdo das medidas estruturantes.

Da mesma forma, cada demanda podera apresentar necessidades proprias,
gue recomendem a participacdo recorrente, ao longo de todo o processo, ou pontual
e, assim sanada a questdo, ndo se mostre mais necessaria ou oportuna a atuacao.

Alids, os termos oportunidade, necessidade e conveniéncia se mostram
perfeitamente apliciveis ao tema, devendo ser avaliados caso a caso, de maneira que
caso haja a participacéo ela ocorra de forma proveitosa, efetiva, sob pena de enrijecer

o procedimento e inviabilizar as discussfes necessarias.
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No Caso Urbana, a participacdo tem sido continua, e desde a celebracdo do
Termo de Cooperacgéo, o Tribunal de Contas do estado do Rio Grande do Norte
participa do processo.

Essa participacdo — além da citada auditoria realizada — se d& por meio do
comparecimento as audiéncias, tanto na execucado fiscal quanto na Justica do
Trabalho; do acesso aos autos; da participacdo no grupo de WhatsApp em que 0s
atores processuais conversam, sanam davidas, apresentam informacdes; bem como
da disponibilidade as consultas e eventuais dividas que possam surgir.

Conforme os juizes Caio e Bruno destacaram, embora o Tribunal de Contas,
por meio de seus servidores designados, sempre participe (ainda que como
observador) e esteja a par de todo o processado e de todas as decisbes, sua
intervencédo ou oitiva ndo € obrigatdria, ndo ocorrendo a cada passo.

Isso porque h& o reconhecimento de que determinados assuntos néo sao de
interesse ou da alcada da Corte de Contas, ndo exigindo sua efetiva atuacao,
tampouco oitiva ou “chancela”.

Dessa forma, ainda que constante, a participacdo nao deixa de ser pontual.

5.2.2 Desafios ou limites a atuacao

Considerando o carater translacional da pesquisa, ap0s o estabelecimento
das premissas teoricas (parte 2) e dos dados até entdo colhidos (parte 3), pode-se
citar alguns desafios a atuacdo dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

Cuida-se da etapa 3 do viés translacional.

Assim, a partir dos aportes tedricos e empiricos observados, destacam-se
guatro desafios.

O primeiro, a bem da verdade, nédo é exclusivo de eventual participacédo dos
Tribunais de Contas, mas diz respeito as demandas estruturais como um todo: o fato
de ainda ser algo novo, que faz com que as partes tenham receio em razédo do
desconhecimento do assunto.

Esse ponto foi trazido pela Dra. Jurema quando questionada sobre as
dificuldades enfrentadas no Caso Andorinhas. Apenas a titulo de curiosidade, outros
entraves indicados pela magistrada foram a dificuldade de as partes assumirem
responsabilidades, considerando que no ambito da demanda estrutural o que ocorre

€ uma construcdo coletiva, em que todos os participantes assumem (ou deveriam
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assumir) responsabilidades; e a terceira dificuldade, ndo necessariamente em relacéo
ao processo estrutural em si, mas sim um dificultador relativo & questédo social tratada
naquela agao, ou seja, um preconceito por se tratar de uma “ocupagao” que por muitos
€ chamada e considerada uma “invasao”.

O segundo diz respeito ao (pré)conceito que muitas vezes se tem em relacéo
ao Tribunal de Contas, por estar ainda adstrito a uma vis&o arcaica em que se associa
0 0rgdo apenas a questdes financeiro-orcamentarias, ou por se ter conhecimento tdo
somente de sua competéncia sancionatoria.

Isso faz com que algumas partes temam a presenca do Tribunal de Contas
por ndo o ver como um Orgao constitucional com multiplas competéncias e atuacgoes,
inclusive operacionais, por meio das quais podem contribuir com a melhoria da gestéao
publica, em especial, com a efetivacao das politicas publicas.

A exemplo disso, foram apontadas determinadas questdes pelo advogado
Alisson Pepe, que entende que a depender do perfil do Tribunal de Contas ou do
servidor que o representa, algumas medidas que poderiam ser tomadas pelas partes
da demanda estrutural, ndo mais serao possiveis, em razdo de um “engessamento”
do procedimento.

O terceiro desafio, indicado por praticamente todos os entrevistados, € 0
receio de que, havendo a participacdo, 0 processo se torne menos flexivel, mais
engessado, 0 que iria de encontro as caracteristicas da informalidade e flexibilidade
das demandas estruturais.

Sobre o ponto, o Dr. Caio relatou que a partir do momento em que ha essa
participacdo, existe a necessidade de um cuidado maior no tratamento de
determinados temas, havendo uma certa restricdo na flexibilidade e na disruptividade
gue usualmente permeiam as demandas estruturais.

Isso porque o Tribunal de Contas, em sua visdo, como 6rgdo de controle
externo, possuiria uma interpretacdo mais restritiva dos principios da legalidade e da
juridicidade.

Entretanto, apesar dessa possivel limitacdo que impacta na forma que o
processo estrutural vai ser conduzido, nao se trata, de fato, de um “ponto negativo”
gue desaconselhe esse tipo de participacdo. Na verdade, apresenta-se como um
desafio, um fator que acaba por alterar um pouco a maneira como vai ser conduzido
processo. Em contraposicdo, para ele, os aspectos positivos encontrados suplantam

gualquer limitagéo que possa ser observada.
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O quarto diz respeito a compatibilizacdo das esferas de atuacdo, de maneira
gue eventual participacdo do Tribunal de Contas em uma demanda estrutural ndo
obsta, e nem poderia, sua atuacao administrativa.

Disso decorrem limitagbes (a seguir melhor exploradas) e a necessidade de
clara comunicacéo, de maneira que as partes ndo se sintam lesadas ou induzidas a
erro.

A esse respeito, a técnica Adriana apontou a necessidade de se entender que
tipo de atuacao seria essa, questionando, por exemplo, se a manifestacéo do Tribunal
de Contas passaria pelo plenério — tornando-se, portanto, uma posicéo institucional-,
ou se seria algo mais restrito, como a manifestacdo por um servidor, equipe ou
inspetoria.

No mesmo sentido, o Dr. Caio enfatizou a participacéo do Tribunal de Contas
no decorrer da demanda estrutural ndo limita eventual atuacdo a posteri, ainda que
em relacado a algo que tenha sido definido no ambito do préprio processo judicial.

Primeiramente, porque a atuacao pode se dar de forma que o 6rgédo assuma
um papel predominante de observador, de um “opinador”.

Além disso, sabe-se que os escopos dos trabalhos realizados no ambito do
Tribunal de Contas sao diferentes daqueles abrangidos pelas ac¢des judiciais.

Assim, ndo ha que se confundir o modelo de atuacédo na acéo judicial com
aquela que ocorre em razéo do exercicio das suas funcdes institucionais.

Acrescenta-se, ainda, que por mais que se diga “atuagdo do Tribunal de
Contas” isso pode ocorrer - como € o0 caso do processo da Urbana - por meio da
participacdo de duas ou trés pessoas, auditores do Tribunal, o que néo
necessariamente vincula ou representa o 6érgdo como um todo, nada impedindo que
outros trabalhos sejam desenvolvidos por servidores ou conselheiros que nao
participam(ram) da acéao judicial.

No entanto, ao sentir do entrevistado, embora ndo haja a vinculacéo entre as
atividades realizadas no ambito judicial com eventuais atividades a serem
desenvolvidas no ambito administrativo, essas questées poderiam (ou deveriam) ser
levadas em consideracéo.

Sobre o assunto, no Caso Urbana houve uma situagdo peculiar. Sob a
atuacao da governanca judicial, houve a notificacdo por parte do gabinete de uma
conselheira que ndo participou das atividades até entdo desenvolvidas pelo Tribunal

de Contas em relagéo ao processo judicial.
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Os administradores, embora ndo atribuam a “culpa” a governanga, dao a
entender que algumas das determinagcbes ndao puderam ser atendidas, em razao da
existéncia da governancga.

Essa questéo foi levada pelo corpo da governanca a conselheira, na tentativa
de haver uma sensibilizacdo em relacdo ao caso, suas peculiaridades e as limitagcoes
gue dela advém. Até o momento da entrevista, era uma questdo pendente de analise.

Sobre as limitagbes anteriormente mencionadas, entende-se que é
necessario esclarecer que a posicao/atuacao do Tribunal de Contas em uma demanda
estrutural — ambito judicial, portanto — n&do vincula sua atuacdo na esfera
administrativa.

Embora isso ndo seja desejavel, € possivel que existam posicionamentos
diferentes. Isso poderia ocorrer, por exemplo, quando existem informacdes novas ou
diferentes no ambito administrativo, quando ocorrer fiscalizacdo com escopo diverso,
ou mesmo quando a decisdo no Tribunal de Contas é exarada por agente que néo
participou da demanda judicial.

Sobre isso, ao que se parece, haveria vinculagéo do Tribunal de Contas dentro
do processo judicial aquilo com 0 que anuiu ou participou. Por exemplo, ndo se poderia
guestionar posteriormente um acordo judicial, dentro da demanda estrutural, do qual
participou de forma ativa, tendo subscrito e assumido obrigacdes (ou concordado com
obrigacdes assumidas pelas partes).

No entanto, esse acordo judicial, por exemplo, ndo impediria eventual
fiscalizacdo ou adocdo de medidas na seara administrativa, em razdo da nao
vinculatividade, da independéncia das esferas e da divisdo de Poderes constitucional.

A titulo de exemplo, pode-se pensar em algum acordo em um processo
estrutural, por meio do qual um ente publico se comprometa a realizacdo de uma obra.

O Tribunal de Contas, caso participe dessa demanda e reconheca a
necessidade de realizacao da obra, poderia concordar (ou, no minimo, ndo se opor)
com a obrigacédo assumida pelo ente por meio do acordo.

Mais tarde, verifica-se a existéncia de algum tipo de irregularidade na licitacao
realizada para contratacdo da empresa eu realizaria a obra. Nada obsta a atuacao do
Tribunal de Contas nessa fiscalizagdo, sendo que eventual suspensao ou sustagéo
do procedimento licitatorio ndo conflita com a atuacéo anteriormente desempenhada

no ambito judicial.
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Outro exemplo que se pode visualizar, com base no Caso Urbana, é o de que
guando realizada uma auditoria a pedido do Juizo, ou de forma concomitante a este,
e expedidas determinacdes e/ou recomendacdes pelos dois 6rgaos, poderia, em tese,
haver “cobranga simultanea” quanto ao seu cumprimento, tanto por parte do Judiciario
guanto da Corte de Contas.

Assim, além da necessidade de se dar cumprimento a determinacgéo judicial,
nada obsta que haja um acompanhamento por parte do Tribunal de Contas e, no seu
ambito de atuacdo, a ado¢do das medidas necessérias e/ou sancdes cabiveis para
garantir a implementagéao das medidas deliberadas.

Por 6bvio, ndo se esta defendendo uma “dupla puni¢ao”, ou sobreposi¢cao das
esferas. Defende-se, pelo contrario, que se permita que livre exercicio das atividades
e competéncias de cada um dos entes.

Contudo, que isso possa ocorrer de forma complementar, dialdgica e
cooperativa.

Ainda no que diz respeito a questao, interessante retomar alguns pontos
relativos ao Caso Urbana.

Conforme o Termo de Cooperacao pactuado entre a 62 Vara Federal do Rio
Grande do Norte e o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, foi
assumido o compromisso de se desenvolver “acdes integradas de interesse mutuo,
em conformidade com a legislacdo pertinente, observando os procedimentos
definidos no plano de trabalho a ser elaborado”.

Além disso, 0 objetivo da cooperacdo era justamente que houvesse um
alinhamento entre os procedimentos a serem empreendidos para a recuperacao do
crédito devido pela Urbana, mediante o “...] acompanhamento do modelo de
governanca judicial adotado, com o monitoramento da prestacdo de contas mensal,
além de fiscalizacdo quanto a eventual reabsorcdo pelo ente politico do servico
publico hoje prestado pela sociedade de economia mista.”

Como se Vé, a ideia central é a efetiva cooperacao, com colaboracdo mutua,
a partir de um plano pré-estabelecido.

O mesmo se aplicaria a demais demandas estruturais.

Quer seja por meio de um termo de cooperagao, quer seja por qualquer outro
instrumento a ser pensado, o objetivo é que exista um acordo de vontades, dispostas
a colaboracdo, que permita o desenvolvimento de atividades conjuntas para a

consecucéo de um fim comum almejado.
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Mesmo questdes como a nao vinculatividade podem e devem ser pensadas,
de forma que, apesar de determinadas medidas adotadas nas demandas estruturais
nao vincularem o Tribunal de Contas, sejam por ele consideradas quando da
realizagcéo das suas atividades no ambito administrativo.

E, mais uma vez, ressalva-se: algumas acdes, a0 menos em relagdo ao
processo, tém o condao de vincular o Tribunal de Contas, até mesmo em razdo dos
principios norteadores do processo e do Direito, como o da boa-fé e lealdade
processual.

Além disso, apesar de possivel (e muitas vezes recomendavel), a participacao
ndo pode ser obrigatoria.

Isso é decorréncia légica tanto da independéncia das esferas (aqui
compreendidas as questdes de independéncia e autonomia funcionais), quanto das
proprias caracteristicas das demandas estruturais.

Se 0 processo é pautado na consensualidade, depende da cooperacao e da
colaboracdo, como obrigar alguém a participar? Seria algo impensavel e
contraproducente.

Outra limitacao € o fato de que ndo se poderia confundir a participacdo — a
titulo que for (parte/terceiro interessado/consultor, etc.) — com a funcéo consultiva
exercida na area administrativa.

A funcéo consultiva é prévia, exercida em abstrato e ndo vincula o 6rgdo, no
sentido de que néo constitui pré-julgamento da matéria.

Assim, a participacdo em acdo estrutural ndo pode ser equiparada com a
funcao consultiva.

Outros fatores a serem considerados sdo a questao do escopo dos trabalhos
gue, no ambito do Tribunal de Contas, é bem definido; a complexidade do 6rgao e seu

funcionamento; e o tempo de duracdo do processo.
5.3 Flexibilidade, cooperacao e sensibilidade
A partir das informagcBes narradas pelos entrevistados, combinadas com

demais elementos tratados nos capitulos um a quatro, percebe-se que existe enorme

potencial na participagcéo do Tribunal de Contas nas demandas estruturais.
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Ha pertinéncia temética, potencial colaboragéo, correspondéncia de objeto
(politicas publicas), de forma que essa participagdo materializa os principios da
cooperacao e da eficiéncia.

Para além das potencialidades e dos desafios apresentados no tépico
antecedente, alguns pontos foram recorrentes durante a elaboracdo da dissertacéao e,
em especial, reforgados pelos atores processuais entrevistados.

A grosso modo, dizem respeito muito mais a questdes subjetivas — o querer
colaborar, estar disposto a fazer concessfes e ser sensivel as questbes — do que a
ponto objetivos propriamente ditos.

O processo estrutural ndo é apenas diferente, ele exige das partes uma
postura diferente.

Apesar da flexibilidade que tanto se fala e que poderia erroneamente passar
a impresséao de algo simplista ou “liberal” (em que “pode tudo”), o processo estrutural
acaba sendo complexo e extremamente trabalhoso.

Para o juiz que possui uma demanda enorme de processos conclusos e
prazos para proferir decisdes e sentencas, para os procuradores que precisam dar
especial atencéo a questao cumulada com suas atividades e demandas profissionais,
para as partes que precisam estar atentas, colaborativas e disporem a participar;
enfim, para todos os envolvidos.

O processo exige estudo, conhecimento, reflexdo, maturacdo. Necessita-se
de comprometimento, tempo (em especial para comparecer as reunides e audiéncias),
autorresponsabilizacdo, engajamento e trabalho conjunto (notadamente quando
envolve varios 6rgaos estatais) a fim de superar os obstaculos, burocracia e eventuais
tensdes existentes.

Por vezes uma decisdo, nos moldes tradicionais, € algo muito mais facil. No
entanto, nem sempre é a mais adequada quando se pensa no ponto de vista da
efetividade e eficacia.

Por todas essas razdes, o foco se volta as pessoas que participam desses
processos, exigindo-se delas muito mais do que a boa-fé, cooperacao e lealdade
processuais que de todos (em qualquer acdo) se exige.

Nas demandas estruturais ha uma especial necessidade que é a sensibilidade

dos atores envolvidos.
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Esse ponto foi levantado por todos os entrevistados, a maior parte de forma
expressa, por outros, mencionado implicitamente quando descrita o tipo de atitude
necessaria dos atores processuais.

Desde a sensibilidade para entender que se trata de uma demanda complexa,
de dar tratamento estrutural (no caso do magistrado) ou de com ele anuir (demais
partes), até a sensibilidade para ter um olhar diferente, além do mero formalismo, para
permitir que a criatividade flua para a adoc¢éo/criagdo de medidas inovadoras, para
entender que a solucdo construida €, normalmente, mais completa e eficaz do que
aquela imposta, para se desprender de visdes estritamente legalistas ou obsoletas.

Cumpre ressalvar que ndo se defende a adocado de medidas ilegais, a revelia
de regras ou principios, tampouco de medidas a margem da boa-fé, no limite do que
se considera correto ou justo. Nao € disso que se trata.

Mas de entender que, havendo o desejo, a boa vontade e — repisa-se — a
sensibilidade, € possivel que sejam construidas solucdes efetivas para problemas
complexos; que se entenda que em cada processo existem mais do que numeros,
existem vidas, pessoas, anseios, sonhos, necessidades; que uma sentenca, por si so,
nao resolve a questao ou altera a realidade.

Ndo se pode, sob a desculpa da fria legalidade, permitir que sejam
perpetuadas situacdes de violacdo de direitos, inexisténcia ou ineficacia de politicas
publicas, pelo menos ndo quando existem outras medidas — como é o caso do
tratamento estrutural — possiveis de serem adotadas.

Por fim, em relacdo a normatizacdo da questdo, necessario pontuar duas
questoes.

A primeira, sobre a qual divergiram um pouco os entrevistados, € sobre a
necessidade de regulamentacdo da demanda estrutural em si. Alguns entendem que
eventual regulamentacédo do processo estrutural por meio de lei ou cédigo proprios
poderia engessar demais o procedimento, criando maiores Obices ou entraves do que
beneficios.

Outros, em especial os procuradores, entendem ser necessaria essa
regulamentacao, a fim de garantir maior seguranca juridica.

De toda forma, os dois grupos concordam que, havendo tal regulamentacéo,
ela deve estipular questdes basicas, sem tentar regular todos 0s pontos dos processos

estruturais, sob pena de inviabilizar a livre e flexivel atuacao.
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A segunda questdo é que, mesmo que haja essa regulamentacdo, o0s
entrevistados entendem nao ser necessaria a previsdo de que o Tribunal de Contas
possa participar e/ou ser cientificado, bastando a possibilidade genérica de que o juiz
possa cientificar ou comunicar as pessoas e 0rgados convenientes acerca da demanda,
convidando-os, se for o caso, a participar.

Finaliza-se, entdo, ressaltando que independentemente de regulamentagao
especifica ou ndo, as demandas estruturais estdo sendo cada vez mais difundidas e
utilizadas.

A partir da experiéncia pratica, surgem novos pontos a serem considerados,
(re)pensados, dirimidos. Entre eles, o olhar para os sujeitos processuais, formas de
atuacao e capacidade de colaboracédo para o deslinde da causa, para a construgao
das medidas mais eficazes e adequadas.

Nesse cenario, insere-se a tematica ora desenvolvida, sendo certo que 0s
Tribunais de Contas possuem muito a contribuir nas demandas estruturais e sua
forma, momento e limites de atuac&o podera variar em cada caso, pois assim como
ocorre com as demais questdes relativas a tais demandas, sdo as peculiaridades do

caso concreto e a sensibilidade dos envolvidos que ditam o caminho a ser seguido.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com base nos aportes bibliograficos e documentais expostos nos primeiros
capitulos, evidenciou-se que ha estreita relacdo entre as demandas estruturais e as
atividades desenvolvidas pelos Tribunais de Contas, em especial quando do exercicio
da fiscalizag&o operacional.

Questdes complexas — tais como das demandas estruturais — exigem
respostas igualmente complexas, de maneira que o0 processo civil tradicional
apresenta limitagOes para tratar desse tipo de demanda, ao passo que O processo
estrutural tem se evidenciado como um instrumento mais adequado a realidade das
situacdes encontradas.

Fortemente marcadas pelas caracteristicas da complexidade, da
reestruturacdo institucional, da prospectividade e da multipolaridade, as demandas
estruturais exigem que haja uma abertura dialégica, e uma ampliacdo da participacao,
a fim de garantir que estejam presentes (e sejam efetivamente ouvidos) todas as
pessoas envolvidas, as que possam ser impactadas e as que podem, de alguma
forma, contribuir para o deslinde do feito.

E nessa perspectiva que se perquiriu se seria possivel que os Tribunais de
Contas brasileiros participassem das demandas estruturais.

E para responder a questdo foram analisados as competéncias, funcdes e
instrumentos que os Tribunais de Contas possuem, bem como sua relacdo com a
consensualidade administrativa e com as politicas publicas.

A partir da constatacéo da forte relacéo existente, e da observacéao da atuacao
das Cortes de Contas no que diz respeito a fiscalizacdo, avaliacdo e controle das
politicas publicas, conclui-se ser possivel que estas participassem dos processos
estruturais.

Passou-se, entdo, a analise de como essa atuacdo poderia ocorrer, com
énfase nas formas e momentos que se daria, bem como na identificacdo dos pontos
positivos e negativos desse tipo de participacao.

Para tanto, foram analisados trés processos estruturais contrapostos: um
processo ao qual foi dado amplo tratamento estrutural, e em que houve a realizacéo
de termo de cooperacgdo da Justica Federal com o Tribunal de Contas; outro que,
apesar de ser estrutural, o tratamento dado foi restrito - apenas realizada audiéncia

publica -, bem como n&o houve qualquer participacéo da Corte de Contas competente;
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e um terceiro que apesar de nao ter a participacéo deste, houve amplo tratamento
estrutural.

Da analise desses casos, em especial, da contraposicdo entre eles, reforgcou-
se a hipétese inicial quanto a viabilidade da participacdo do Tribunal de Contas e
surgiu a necessidade de aprofundamento, razao pela qual realizadas entrevistas.

Por meio das entrevistas foram ouvidas pessoas relacionadas as demandas
estruturais (juizes, procuradores e special master) e aos Tribunais de Contas (auditor
e técnica de controle).

Todos os entrevistados corroboraram ser possivel a participacdo e, muito
embora alguns pudessem indicar exemplos de formas e momentos em que iSSO
poderia ocorrer, também foi unanime uma conclusao: a necessidade de flexibilidade
para que a atuacao ocorra.

Diante disso, com a ressalva relativa a liberdade e a flexibilidade que séo
também caracteristicas das demandas estruturais, foram indicadas as formas direta e
indireta, de maneira exemplificativa, que essa participacéo pode se dar.

No mesmo sentido, conclui-se que ndo ha um momento Unico para que a
participacdo ocorra, podendo se efetivar em momentos distintos, a partir da analise
de cada caso concreto.

Se, de um lado, foram indicadas como principais potencialidades a seguranca
juridica e o apoio técnico, de outro lado foram apresentados os desafios de superar a
visdo classica acerca das atividades de controle, ndo retirar a flexibilidade
procedimental, observar a compatibilizacdo das esferas e entender a existéncia de
determinados limites (tais como a nao vinculatividade ou obrigatoriedade da
participacao).

Por fim, enfatizou-se que a participacdo dos Tribunais de Contas nas
demandas estruturais atende aos principios constitucionais administrativos e
processuais da eficiéncia, celeridade, efetividade e cooperacao.

Essa atuacdo deve observar a necessidade de flexibilidade procedimental, e
tera como norte a sensibilidade das partes envolvidas que, dentro da margem de
legalidade, podem e devem adotar as medidas pertinentes a melhor solucéo do caso,
gue viabilize a efetiva cooperacdo e consensualidade, que inste as partes a

construirem, de forma conjunta, uma solucdo adequada e eficaz.
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A partir do caminho trilhado durante a pesquisa como um todo e de forma
ainda mais especial, durante a elaboragdo deste trabalho que ora se apresenta,
entende-se que foram atingidos o0s objetivos propostos.

Ha, ainda, muito a se pesquisar, a tematica se mostra complexa, atual e
necessaria. Os elementos encontrados durante o desenvolvimento do trabalho
apontam existir um longo percurso a ser percorrido, sendo que a bussola que o orienta
€, certamente, a incessante busca pela efetivacao dos direitos fundamentais.

Isso € o que se enfatiza como Gltimo — mas ndo menos importante — ponto. E
preciso que se tenha em mente que o0 processo (aqui, em especial, o estrutural) é

ferramenta, deve ser colaborativo e precisa estar atento aos anseios sociais.
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ANEXO A — TERMO DE COOPERACAO ENTRE JFRN E TCE/RN



‘;Z TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

v/

TERMO DE ACORDO DE COOPERACAO INTERINSTITUCIONAL

Termo de Cooperacdo que entre si
celebram a 62 Vara da Justica Federal do
Rio Grande do Norte e o Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte
— TCE/RN, com sede em Natal, para os fins
gue especifica.

A 62 Vara Federal da Secdo Judiciaria do Rio Grande do

Norte, representada por seu Juiz Titular, MARCO BRUNO MIRANDA
CLEMENTINO, e o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte,
representado pelo Conselheiro Presidente, PAULO ROBERTO CHAVES

ALVES,

CONSIDERANDO as execucdes fiscais que tramitam na 62
Vara Federal tendo como executada a URBANA COMPANHIA
DE SERVICOS URBANOS DE NATAL, com um montante total
inscrito em divida ativa que supera os 300 milhdes de reais;

CONSIDERANDO que o MUNICIPIO DO NATAL figura como
corresponsavel em varios desses processos e que ha
postulacdo da Fazenda Nacional de redirecionamento em
todos eles;

CONSIDERANDO que, no decorrer do tempo, as dividas
fiscais e trabalhistas se avolumaram de forma exponencial,
tendo este juizo, juntamente com a Justica do Trabalho, em
telerreunido realizada aos 04 de maio de 2020, formalizado a
adocao de uma modelo governanca judicial;

CONSIDERANDO que o Prefeito de Natal, ALVARO COSTA
DIAS, esteve presente no ato, tendo manifestado concordancia
em relacdo ao modelo adotado;
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CONSIDERANDO que, na telerreuniao realizada em 18 de
agosto de 2020, definiu-se que um dos quatro eixos
necesséarios ao enfrentamento do conflito, do tipo estrutural,
consistiria na supervisao judicial da URBANA, a partir da
confeccdo de um plano de reducdo progressiva de sua
estrutura, haja vista sua insolvéncia, além da prestacdo de
contas mensais;

CONSIDERANDO que referida medida implica o
acompanhamento e supervisdo mensal por parte da 62 Vara
Federal;

CONSIDERANDO que compete ao TCE/RN a fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado, dos Municipios e de seus 6rgaos e entidades da
administracdo direta e indireta, incluidas as empresas publicas
e sociedades de economia mista, a teor do que dispde a Lei
Complementar n°® 464/12;

CONSIDERANDO o teor do despacho proferido em 21 de
outubro de 2020, que expbs a situagdo vivenciada pelo juizo, e
solicitou a cooperacdo do TCE/RN para acompanhamento da
governanca judicial;

CONSIDERANDO, ainda, que as prescricdes contidas nos
artigos 67 a 69 do Codigo de Processo Civil possibilitam a
cooperacao no ambito judicial;

RESOLVEM

Firmar o presente Termo de Cooperacgéo, conforme o disposto a seguir:

DO OBJETO
CLAUSULA PRIMEIRA — A cooperacdo objetiva alinhar os procedimentos a
serem empreendidos para a recuperacdo do crédito devido pela URBANA
COMPANHIA DE SERVICOS URBANOS DE NATAL, mediante o
acompanhamento do modelo de governanca judicial adotado, com o
monitoramento da prestacdo de contas mensal, além de fiscalizacdo quanto a
eventual reabsorcéo pelo ente politico do servico publico hoje prestado pela

sociedade de economia mista.
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CLAUSULA SEGUNDA - As especificas linhas de acdo a serem
implementadas serdo estabelecidas em reunido a realizar-se entre 0s

participes, cujas definicdes complementardo o presente instrumento.

DOS COMPROMISSOS
CLAUSULA TERCEIRA - A 62 VARA FEDERAL DO RIO GRANDE DO
NORTE e o TCE/RN desenvolverdo acdes integradas de interesse mutuo, em
conformidade com a legislacdo pertinente, observando os procedimentos
definidos no plano de trabalho a ser elaborado.

DA VIGENCIA
CLAUSULA QUARTA - O presente termo de cooperacdo tera vigéncia,
contado da sua publicacédo, até a efetivacdo de seu objeto.

DA PUBLICACAO

CLAUSULA QUINTA - Os participes providenciario a publicacéo de extrato do
presente ACORDO nos seus respectivos Diarios Oficiais Eletronicos até o

quinto dia do més seguinte ao de sua assinatura.

E, por estarem as partes de pleno e comum acordo, assinam o

presente Termo em duas vias de igual teor e para uma s6 finalidade.

Natal, 12 de fevereiro de 2020.

MARCO BRUNO g
MIRANDA
CLEMENTINO:J
U108

MARCO BRUNO MIRANDA CLEMENTINO

Juiz Federal da 62 Vara — Sec¢do Judiciaria do

Rio Grande do Norte

PAULO ROBERTO CHAVES ALVES
Conselheiro Presidente —
Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Norte
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ANEXO B — RELATORIO DE AUDITORIA N. 001/2021 — TCE/RN



RIO GRANDE DO NORTE

y ¢
?Z TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

RELATORIO DE AUDITORIA N° 001/2021-TCE-RN

LEVANTAMENTO DOS ASPECTOS CONTABIL, FINANCEIRO,
ORCAMENTARIO, OPERACIONAL E PATRIMONIAL DA URBANA

Natal-RN/2021




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

PREAMBULO

DA FISCALIZACAO

Instrumento: Fiscalizacao.

Modalidade: Acompanhamento.

Ato originario: Plano de Fiscalizacao Anual 2021/2022 (IDs 93/21 e
96/21).

Objeto da fiscalizacao: Aspectos contabil, financeiro, orcamentario,
operacional e patrimonial da URBANA.

Ato de designacao: Portaria n° 013/2021-SECEX/TCE/RN.

Periodo abrangido pela fiscalizacao: Indeterminado.

Composicao da equipe:

Vilmar Crisanto do Nascimento. Matricula 9916-3;

Jadson Anderson Medeiros da Silva. Matricula 10.161-3; e

Vladimir Sérgio de Aquino Souto. Matricula: 9542-7.

Unidade fiscalizada: URBANA.

Vinculacao TCE (Unidade Técnica): Diretoria de Administracao Indireta
(DAI) e Inspetoria de Controle Externo do TCE-RN.

Responsaveis solidarios pela Unidade Fiscalizada: Joseildes Medeiros

da Silva (Diretor Presidente) e Alvaro Costa Dias (Prefeito de Natal).
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

PROCESSO JUDICIAL N°: 0806897-54.2020.4.05.8400
REQUERENTE: FAZENDA NACIONAL

REQUERIDO: COMPANHIA DE SERVICOS URBANOS DE NATAL
(URBANA)

6* VARA FEDERAL - RN (JUIZ FEDERAL SUBSTITUTO)

1 INTRODUCAO

1. A Companhia de Servicos Urbanos de Natal, como de conhecimento
geral, vem sofrendo processo de execucdo fiscal no montante de R$
270.000.000,00 (duzentos e setenta milhoes de reais), em razao de
inadimplemento de Contribuicoes Sociais Patronais, junto a Justica
Federal do Estado do Rio Grande do Norte, conforme Processo de
Execucao Fiscal n°® 0003973-21.2011.4.05.8400.

2. Além disso, encontram-se em tramitacao na Justica do Trabalho
diversas acoes trabalhistas que agravam ainda mais a ja delicada e
corroida situacao econdmica e financeira da URBANA, ocasionando
sucessivos e vultosos bloqueios de recursos financeiros dessa empresa
publica.

3. Nesse contexto, a Justica Federal do Estado do Rio Grande do Norte
firmou Acordo de Cooperacao Interinstitucional com o Tribunal de
Contas do Estado do RN, a fim de promover uma experiéncia pioneira e
estrutural na presente demanda, tendo em vista que instrumentos
convencionais de execucao fiscal provavelmente nao seriam a solucao
mais adequada ao presente caso.

4., Dessa forma, este Relatorio Preliminar é fruto da analise e
diagnoéstico das principais causas (internas e externas) que levaram a
URBANA a atual situacao de insolvéncia e passivo a descoberto de mais
de R$ 355.000.000,00 (trezentos e cinquenta e cinco milhoes de reais),
visando, assim, ofertar a primeira contribuicao no sentido de corrigir os

rumos gerenciais, econémicos e financeiros dessa companhia, resultando

!Conforme Diario Eletronico do TCE-RN de 03 de marco de 2021
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na satisfacao do crédito reclamado, na melhoria dos servicos prestados e

no equilibrio fiscal do Municipio de Natal.

2 DA ANALISE TECNICA

2.1 ESTRUTURA DE RECEITAS, CUSTOS E PRECIFICACAO DOS
SERVICOS PRESTADOS PELA URBANA

5. Inicialmente € oportuno ressaltar que a base das receitas da
URBANA advém exclusivamente de subvencao econdémica da Prefeitura
Municipal de Natal, consignadas no Or¢camento Anual? e oriundas, em
regra, da arrecadacao da Taxa de Limpeza Publica e outras receitas
proprias do municipio.

6. Ou seja, ha uma total dependéncia orcamentaria e financeira da
URBANA em relacdo ao municipio de Natal, modelo esse incompativel
com a natureza juridica e operacional de uma Sociedade de Economia
Mista, tendo em vista que tais pessoas juridicas de direito privado
requerem mecanismos diferenciados de gestao financeira e orcamentaria
das pessoas juridicas de direito publico, para que possam competir em
igualdade de condicdes com suas concorrentes no mercado, prestando
servicos de forma eficaz, eficiente e por um preco compativel com os
praticados no mercado.

7. Isso nao quer dizer que uma Sociedade de Economia Mista nao
possa receber recursos do seu ente instituidor, mas quando tais repasses
se tornam a Unica fonte de recursos de uma empresa estatal, vislumbra-
se que uma das bases de sustentacdo esta seriamente comprometida,
pois é premissa do bom funcionamento dessas entidades a autonomia
financeira.

8. Some-se a isso, o fato da URBANA nao dispor de uma politica de
gerenciamento e controle dos custos fixos e variaveis, inclusive nao
possui um sistema de informacoes adequado que possibilite ao gestor ou
terceiros interessados o acesso a informacoes Uteis e relevantes para fins

de tomada de decisoes.

2https:/ /www2.natal.rn.gov.br/_anexos/publicacao/documento/2021_Orcamentario_
Lei_Orcamentaria_Anual___LOA_Orcamento_Geral_do_Municipio_2021_2292.pdf
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9. Isto €, se por um lado a URBANA nao possui regras e fontes
adequadas de receitas, do outro nao detém mecanismos contabeis
minimos que possibilite o gerenciamento de seus custos, a fim de calibrar
quais componentes de custos e despesas devem ser corrigidos com vistas
ao alcance de resultados econémicos e financeiros positivos.

10. Com efeito, o que se percebe da analise dos mecanismos de custos,
despesas, receitas e precificacdo apresentados pela URBANA é a
existéncia de wuma quantidade impressionante de equivocos e
desconhecimento técnico, dificultando de forma relevante o controle
gerencial e a correcao dos rumos da empresa.

11. Sendo assim, é imprescindivel que a Prefeitura de Natal;-enquanto
responsavel subsidiario, e a URBANA adotem imediatamente medidas
que estabelecam uma politica de arrecadacao de receitas adequada ao
perfil de uma sociedade de economia mista, estruture uma sistematica
de controle de custos fixos e variaveis e defina uma politica clara de

precificacao dos servicos prestados pela companhia.

2.2 CENARIO ECONOMICO, FINANCEIRO E PATRIMONIAL DA
URBANA

12. A analise econdmica, patrimonial e financeira de uma companhia
proporciona a visualizacdo, sob a 6tica contabil, dos lucros ou prejuizos,
da capacidade ou da probabilidade de satisfacdo das obrigacoes
financeiras para com os credores, empregados, governo e outros
interessados; apresenta ainda a relacdo qualitativa e quantitativa entre
ativo e passivo e suas consequéncias praticas, bem como fornece
informacoes Uteis e relevantes aos usuarios internos e externos da
companbhia.

13. Nesse contexto, ja adianta-se que a situacao econdmica,
financeira e patrimonial da URBANA é extremamente grave ou, no
minimo, quase irreversivel, sob o viés contabil.

14. Quando se fala em aspecto econdomico, do ponto de vista da analise
contabil, a intencdo € saber se referida empresa esta tendo lucros ou
prejuizos quando se confrontam, resumidamente, suas receitas e

despesas ao longo de determinados periodos.
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15. Pois bem, da analise das ultimas 04 (quatro) Demonstracoes de
Resultado de Exercicios, observam-se prejuizos sucessivos e relevantes

nas operacoes da URBANA, senao vejamos:

Tabela dos resultados economicos da URBANA de 2017 a 2020.

Exercicio Lucro ou Prejuizo

2016 - R$ 51.727.755,35

2017 -R$ 53.018.837,25

-R$ 23.893.459,31

2018

R$ 910.302,49
2019
2020 -R$ 13.894.162,41

Prejuizo acumulado nos iltimos

5 anos. ‘R$ 141.623.911,83

Fonte: DRE da URBANA de 2016, 2017, 2018, 2019 e 2020.

16. Vé-se, conforme os dados apresentados, que a URBANA vem
acumulando sucessivos e vultosos resultados negativos, ao ponto de nos
ultimos 05 anos ter acumulado prejuizos de mais de R$ 140.000.000,00
(cento e quarenta milhoes de reais).

17. Frise-se que os resultados negativos quando ocorrem
sucessivamente sao, em muitos casos, decorrentes de problemas
estruturais da entidade, os quais, se nao sanados, continuarao
contribuindo para mais resultados negativos em um ciclo infinito de
prejuizos.

18. No caso da URBANA, as causas mais relevantes nos sucessivos e
vultosos prejuizos decorrem de varios fatores, os quais, no entendimento
deste Corpo Instrutivo, destacam-se: i) concentracao de custos fixos e
variaveis em grupos de dispéndios com baixo nivel de eficiéncia interna;
ii) gestao ineficiente e antieconomica da forca de trabalho propria; iii)
politica equivocada de prestacao de servicos em contrapartida a forma de

obtencao de receitas (exclusivamente dependente do municipio de Natal);
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iv) auséncia de precificacado dos servicos prestados; e v) auséncia de
politica de rigido controle dos custos.

19. Ja sob o aspecto patrimonial, ou seja, analisando-se os ativos,
passivos e patriménio liquido dessa companhia3, constata-se um passivo
a descoberto (situacao patrimonial na qual os valores do passivo sao
maiores que os do ativo), tendo registrado ao final do exercicio de 2020 o
montante de R$ 355.362.327,28 (trezentos e cinquenta e cinco milhoes,
trezentos e sessenta e dois mil, trezentos e vinte e sete reais e vinte e oito
centavos).

20. Ressalte-se que o passivo a descoberto, nesse caso, € um reflexo
patrimonial direto dos sucessivos resultados econdmicos negativos da
Companhia de Servicos Urbanos de Natal.

21. Assim, quanto maiores e mais frequentes os prejuizos, em regra,
maior o passivo a descoberto se tornara, chegando ao ponto de total
inviabilidade econémica, financeira e patrimonial de continuidade das
operacoes da companhia.

22. Nessa logica, a constatacao por si s6 de um passivo a descoberto
nesse montante ja € suficiente para que a Prefeitura de Natal, junto com
a URBANA, adote medidas urgentes, sob pena de comprometimento nao
s6 dos servicos de limpeza urbana do municipio de Natal, como também
de toda a maquina administrativa desse municipio, visto que tal ente
federativo € responsavel subsidiario pelas obrigacoes da Companhia de
Servicos Urbanos de Natal.

23. No mesmo sentido, os principais indices contabeis que medem a
capacidade de pagamento da URBANA, denominados de indices de
liquidez, apresentam os piores resultados possiveis.

24. Tais indices envolvem principalmente as contas do Balanco
Patrimonial (ativo circulante e ativo realizavel a longo prazo, em
comparacao com o passivo exigivel a curto e a longo prazo).

25. Nesse aspecto, a situacao financeira dessa Companhia € tao grave
a ponto de se afirmar com razoavel seguranca que a capacidade de

cumprimento de suas obrigacoes de curto e longo prazo € quase nula.

3 Informacoées extraidas do Balanco Patrimonial de 2020 da URBANA.
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26. Dessa forma, a tabela abaixo apresenta alguns dos principais

indicadores financeiros da URBANA, vejamos:

Tabela de indices de liquidez financeira
Demonstra a capacidade de pagamento das

obrigacoes de curto e longo prazo, usando os
LIQUIDEZ TOTAL# recursos do Ativo Circulante e do Ativo Realizavel
a Longo Prazo. O ideal é que esse indice fique

acima de 1,0. Isto é, quanto maior melhor.

Considerado o melhor indicador da situacao de
liquidez da empresa. Relaciona quantos reais
tem-se imediatamente disponiveis e conversiveis
LIQUIDEZ CORRRENTES - .

a curto prazo em relacao as dividas de curto
prazo. O ideal € que esse indice fique acima de

1,0. Isto €, quanto maior melhor.

E o mais rigoroso dos indices de liquidez.
Representa o nivel de disponibilidade imediata
para saldar as dividas de curto prazo. Esse indice
é utilizado para se verificar a necessidade de
LIQUIDEZ IMEDIATAS ~ . .

alguma operacao financeira visando obter recursos
para cumprir obrigacdes de curto prazo. O ideal é
que esse indice fique acima de 1,0. Isto é, quanto

maior melhor.

Revela a capacidade financeira liquida de
cumprir os compromissos de curto, sem
considerar estoques e despesas antecipadas. E um
LIQUIDEZ SECA” P L .

indice mais rigoroso que a liquidez corrente. O
ideal &€ que esse indice fique acima de 1,0. Isto

€, quanto maior melhor.

INDICES 2018

2019

2020

LIQUIDEZ TOTAL 0,011623292

0,011027083

0,010820017

LIQUIDEZ CORRRENTE 0,001680388

0,001200195

0,001744507

LIQUIDEZ IMEDIATA 0,000436087

0,000444689

0,000425813

LIQUIDEZ SECA 0,000436087

0,000444689

0,00048457

Fonte: Balancos Patrimoniais da URBANA de 2018 a 2020.

4Liquidez Total= (ativo circulante + ativo realizavel a longo prazo)/(passivo circulante +

passivo exigivel a longo prazo).

SLiquidez Corrente= ativo circulante/passivo circulante.
6Liquidez Imediata=Disponibilidade/Passivo Circulante.
7Liquidez Seca= (Ativo Circulante-Disponibilidade)/Passivo Circulante.
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27. Diante de tais resultados, confrontando os indices de liquidez da
tabela acima, com a perspectiva de um cenario de descontrole econémico,
financeiro e gerencial da URBANA e considerando tudo o mais constante
e, ainda, que ha forte tendéncia de crescimento dos passivos ao longo dos
proximos anos, sobretudo pelas causas ja apontadas nesse relatorio, a
perspectiva é de que no curto prazo todos os indices de liquidez alcancem
o menor patamar ainda mais agravante, ou seja, fiquem préoximos de O
(zero).

28. Dessa forma, as constatacoes aqui relatadas, por si so, ja sao
suficientemente graves para que a Prefeitura de Natal juntamente com a
URBANA adotem medidas urgentes a fim de promover a melhoria de seus
indices de liquidez e consequentemente sua capacidade de pagamento de
curto prazo, sob pena de comprometer a efetiva prestacao dos servicos de

limpeza urbana de Natal.

2.3 DA NATUREZA JURIDICA INADEQUADA AO ATUAL MODELO
GERENCIAL, CONTABIL, ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO DA
URBANA.

29. A Companhia de Servicos Urbanos de Natal foi criada num contexto
de reforma gerencial, capitaneada no Brasil pelo Decreto Lei 200/67,
cujas bases técnicas se fundaram no planejamento, na coordenacao, na
descentralizacao, na delegacdao de competéncias, no controle finalistico e
na administracao para o desenvolvimento e resultados.

30. E oportuno relembrar que as empresas estatais, Sociedades de
Economia Mista e Empresas Publicas, foram desenhadas, juridica e
organizacionalmente, para atuarem em condicdes de igualdade com os
atores da iniciativa privada, imprimindo maior eficiéncia na prestacao de
servicos publicos ou de atividades econdmicas.

31. No entanto, ndo é o que ocorre atualmente com a URBANA, tendo
em vista que, na pratica, ela funciona como um o6rgao da Administracao
Direta e sem autonomia financeira, possui uma eficiéncia interna
baixissima, cerca de 20% em comparacao a prestadores de servico

externo8, e um custo anual assombroso de mais de R$ 220.000.000,00

8 Pg. 96 do Processo de Governanca
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(duzentos e vinte milhdes de reais), com perspectivas concretas de
aumento nos proximos eXercicios.

32. Com efeito, a URBANA € desprovida de mecanismos gerenciais
proprios de uma Empresa Estatal minimamente estruturada, a exemplo
de planejamento estratégico, tatico e operacional, regras de governanca e
controles proporcionais a relevancia, a materialidade e a gestao de riscos
de uma entidade com a importancia dessa Companhia Municipal de
Servicos Urbanos de Natal.

33. Nesse ponto, cabe ressaltar que, por ser uma empresa estatal
dependente do Poder Executivo, na forma do art. 2°, IIl, da Lei de
Responsabilidade Fiscal?, a URBANA é obrigada a manter um sistema de
contabilidade privada com base na Lei n°® 6.404/76 (Lei das Sociedades
Andnimas) e outro sistema contabil parametrizado na Lei n° 4.320/64
(Estabelece Normas Gerais de Balancos para Unido, Estado e
Municipios), em razao de sua peculiar condicao de pessoa juridica de
direito privado que utiliza recursos publicos advindos do orcamento fiscal
do municipio.

34. Ou seja, em razao da natureza juridica da URBANA de sociedade
de economia mista ha um custo adicional para fins de controle contabil,
inclusive por meio de contratacao de empresa prestadora de servicos
contabeis especializadol©.

35. Some-se a isso o fato de, em razao de sua natureza juridica de
Sociedade de Economia Mista, a URBANA ter que arcar com obrigacoes
tributarias superiores as de pessoas juridicas de direito publico, em razao
de ndo possuir imunidade tributaria reciproca, na forma do art. 150, VI,
a, da Constituicao Federal, cuja consequéncia pratica, segundo
levantamento da propria URBANA!L, possibilitaria uma economia anual

de R$ 12.000.000,00 (doze milhées de reais).

9Art. 22 Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como: [...].III - empresa
estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador recursos
financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de
capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participacao
acionaria;

10 Conforme Contrato n® 007/21-URBANA, vide pg.403 do ID. 4058400.8315151.

11 Nos moldes da Pg.102 do ID.4058400.8315151.
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36. Sendo assim, entende este Corpo Instrutivo que, além de outras
inconformidades destacadas, a atual natureza juridica da URBANA é
incompativel com a realidade de mercado dessa companhia, com a sua
estrutura administrativa, contabil, gerencial e tributaria, trazendo custos
desnecessarios a sua manutencao, visto que, de fato, ela ja funciona
como um 0rgao ou, no maximo, como uma autarquia do Poder Executivo

de Natal.

2.4 DA GESTAO FINANCEIRA INADEQUADA PERANTE AS POLITICAS
DE SANEAMENTO BASICO E DE RESIDUOS SOLIDOS

37. A gestao de residuos solidos urbanos, enquanto servico publico de
saneamento basico, deve guarde estreita compatibilidade com a politica
financeira e de custos da entidade, a fim de resguardar a sustentabilidade
econdomico-financeira desse sistema mediante remuneracao pela
cobranca dos servicos na forma de taxas, tarifas e outros precos publicos,
ou ainda por outras formas adicionais, como subsidios ou subvencoesi2.
38. Nessa logica, a Lei Federal n° 12.305/2010 (instituiu a Politica
Nacional de Residuos Sélidos), por sua vez, estabeleceu no art. 7°, X,
entre seus objetivos que a prestacao dos servicos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos solidos deve se realizar com a adocao de
mecanismos gerenciais e econdomicos que assegurem a recuperacao dos
custos dos servicos prestados, como forma de garantir sua
sustentabilidade operacional e financeira.

39. A falta de um sistema de arrecadacao eficiente, mostra-se muito
grave, podendo configurar barreira intransponivel para a gestao dos
residuos soélidos municipal e comprometer a propria sustentacao
financeira da prestacao desses servicos.

40. Ainda sobre a questdao, observa-se que a Lei 11.445/2007
(Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico), em seu art. 50, I,
condiciona a alocacao de recursos publicos federais e financiamentos da
Uniao ao alcance de indices minimos de desempenho do prestador na

gestao técnica, economica e financeira dos servicos, bem como da

12 Ver Lei 11.445/2007, art. 29, II.
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eficiéncia e eficicia na prestacio dos servicos publicos de
saneamento basico.

41. Logo, sem possuir um adequado desempenho na gestdao econdémica
e financeira da prestacao dos servigcos de limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos, podera haver a inviabilizacdo na obtencédo de recursos
federais para a melhoria do sistema.

42. Ainda sobre o desempenho econémico-financeiro da prestacao dos
servicos, observa-se a necessidade da implantacao de wuma
contabilidade regulatoria que possa aferir esse desempenho,
possibilitando a manutencao do equilibrio tarifario dos precos publicos,
mediante a oferta de um minimo de subsidios para a definicao das tarifas
para o setor. Caso contrario se inviabiliza a sustentabilidade econémico-
financeira da prestacdo dos servicos de limpeza urbana, haja vista
principalmente ndo ser possivel tornar viavel um sistema sem se saber
ao certo quanto se arrecada e quanto se gasta nele.

43. Por fim, na visao deste Corpo Técnico o atual modelo de gestao de
prestacao dos servicos de limpeza de Natal pela URBANA nao possui
sustentabilidade economico-financeiro, encontrando-se, inclusive, em
desacordo com a Politica Nacional de Residuos Soélidos e com as Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Basico, necessitando com urgéncia
mudanca de cultura e de gestdao da URBANA aptas a promover o

equilibrio entre receitas/custos/prestacao dos servicos.
2.5 GESTAO DE PESSOAL

44. Do ponto de vista das despesas, certamente a gestao de pessoas €
um dos mais relevantes em razdo dos impactos sociais, econdémicos e
financeiros que essas despesas geram nas contas da URBANA.

45. Nesse sentido, analisando-se a composicdao de custos da
Companhia de Servicos Urbanos de Natal, vide Demonstracao de
Resultado de Exercicio (DRE) de 2020 em anexo, observa-se que mais da
metade de todos os custos e despesas dessa companhia se concentram
no pagamento de salarios e obrigacoes patronais, valores que em 2020
alcancaram a cifra de R$ 112.587,519,86 (cento e doze milhdes de reais,

quinhentos e oitenta e sete mil, quinhentos e dezenove reais e oitenta e
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seis centavos), montante que representa 52% de todos os gastos da
URBANA nesse periodo.

46. Por outro lado, dados estatisticos!3 apontam que a mao-de-obra
propria da URBANA é responsavel por operacionalizar apenas 20% (vinte
por cento) de todos os servicos prestados pela estatal no ambito de sua
atividade finalistica.

47. Ou seja, constata-se prima face um paradoxo incontornavel do
ponto de vista operacional e financeiro, tendo em vista que a maior parte
dos recursos da URBANA estdo sendo canalizados para area de
baixissima eficiéncia produtiva.

48. Além das questdes acima elencadas, existem varios pontos de
fragilidade na Gestao de Pessoal da URBANA, os quais contribuem de
forma relevante para o cenario de descontrole financeiro e gerencial dessa
empresa estatal.

49. Nesse sentido, socorremo-nos do Relatéorio Preliminar n°
002/2021-DDP-TCE-RN, em anexo, o qual trata de recente auditoria de
conformidade no quadro de pessoal da URBANA, cujos principais

achados estao a seguir descritos de forma resumida.

2.5.1 DESPROPORCAO DE SERVIDORES ALOCADOS NAS
ATIVIDADES FINALISTICAS DA URBANA

50. Conforme consta no item 2.1 do Relatorio de Auditoria n°
002/2021-DDP/TCE-RN em anexo, a Urbana possui atualmente 902
servidores no seu quadro de pessoal, quais sejam: 25 cargos em
comissao; 454 servidores efetivos aprovados em concurso publico, 433
servidores contratados antes da Constituicao Federal de 1988, 01
ocupante de mandato eletivo; 04 de outros 6rgaos cedidos a Companhia,
além de 01 servidora da Urbana cedida para outro 6rgao; 06 membros do
Conselho de Administracao e Fiscal; e 02 pensionistas.

51. E de conhecimento publico que a URBANA possui a finalidade
organizacional de realizar a coleta de residuos solidos domiciliares e

hospitalares, a varricao de logradouros, a capinacao, remocoes especiais,

13Vide pg.96 do ID.4058400.8315151 desse processo.
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a limpeza das praias e de canteiros, a pintura de meio-fios, a limpeza do
sistema de drenagem urbana, bem como dar destino final aos residuos
no municipio de Natal-RN.

52. Contudo, apesar de possuir uma quantidade consideravel de
servidores para tal mister, a maior parte das atividades e servicos
finalisticas dessa Companhia sao executadas preponderantemente por
meio de agentes externos, geralmente via contrato com empresas
especializadas do ramo.

53. Nesse sentido, conclui de forma categorica o Corpo Técnico do TCE-
RN acerca da desproporcionalidade de servidores alocados nas atividades

finalisticas da companhia, nos seguintes termos:

Desta feita, verificou-se que o quadro de pessoal acima
detalhado, formado por 902 servidores, & destinado
predominantemente a atividade meio da Companhia,
ou seja, para servicos administrativos, ja que menos da
metade desses servidores trabalham na atividade
finalistica da Urbana, o que representa uma afronta
evidente na proporcao funcional, invertendo a
priorizacao necessaria para a atividade para a qual a
Companhia fora criada, uma vez que o maior quantitativo
de agentes publicos ndo atuam na funcao principal da
Companbhia.

54. Nesse ponto, cabe relembrar que dados da URBANA apontam
eficiéncia operacional de seus empregados publicos cerca de 4 vezes
menor quando em comparacdo com a mao-de-obra terceirizada, conforme
pg.96 do ID.4058400.8315151.

55. Certamente, um dos fatores que contribuem de forma significativa
para a baixa eficiéncia interna na prestacao dos servicos finalisticos da
URBANA ¢ a alocacao ineficiente da mao-de-obra dessa companhia, cuja
centralizacao na atividade meio subverte a logica racional de gestao
publica eficiente, desvirtuando completamente a finalidade institucional

pela qual a Companhia de Servicos Urbanos de Natal fora criada.

2.5.2 EXISTENCIA DE SERVIDORES APOSENTADOS QUE
CONTINUAM EM ATIVIDADE NA URBANA
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56. Outro ponto de destaque no Relatério de Auditoria n® 002/2021-
DDP/TCE-RN foi a constatacdo de que ainda ha em atividade nos
quadros da URBANA 150 servidores aposentados pelo Instituto Nacional
do Seguro Social.

S57. Nesse ponto, cabe registrar que, dentre os aposentados, 55 sao
beneficiarios de Aposentadoria Especial, os quais em tese nao poderiam
continuar exercendo atividades na URBANA, em razao da natureza
diferenciada desse beneficio, cuja finalidade axiolégica € proteger a saude
do trabalhador.

58. E importante lembra que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu
essa questdo quando do julgamento do Tema 709, momento em que
declarou a constitucionalidade do § 8° do art. 57 da Lei n° 8.213/91, o
qual proibe que o beneficiario de aposentadoria especial continue
desempenhando atividade laboral nociva a sua saude.

59. Nessa légica nao é crivel, ou pelo menos € de dificil compreensao,
os motivos pelos quais se mantém 150 empregados publicos aposentados
em uma empresa estatal cuja concentracao de mao-de-obra esta nas
atividades meios e com niveis de eficiéncia produtiva baixissimos.

60. Dessa forma, a permanéncia de aposentados nos quadros de
servidores da URBANA ¢é extremamente desaconselhavel, quer seja pelo
contexto economico-financeiro de extrema dificuldade que se encontra
essa estatal, quer seja pelo nivel de eficiéncia laborativa que retribuem a
URBANA, ou até por impeditivos legais pertinentes a aposentadorias

especiais, na forma do Tema 709 do STF.

2.5.3 OUTROS PONTOS DE IRREGULARIDADES NA GESTAO DE
PESSOAL DA URBANA

61. Além dos pontos tratados anteriormente, o Relatorio n® 002/21-
DDP-TCE-RN elenca uma série de outras irregularidades, as quais
colaboram em certa medida para o descontrole dos gastos e a baixa
eficiéncia interna da URBANA.

62. Relatam os técnicos do TCE que ha fragilidade no controle de

frequéncia dos servidores dessa Companhia, com registro de excesso de
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faltas sem adocao de medidas disciplinares, pgs. 17/19 do Relatério de
Auditoria n°® 001/2021-DDP/TCE-RN.

63. Outra pratica relatada pelos auditores do TCE é o pagamento de
adicional de insalubridade a 43 empregados lotados em setores
administrativos ou em locais ndo amparados pelo Laudo Técnico de
Condicoes Ambientais (LTCAT), pgs.24/28 do Relatorio de Auditoria n°
001/2021-DDP/TCE-RN.

64. Ressalta-se que o fato gerador do Adicional de Insalubridade é a
efetiva exposicao a agentes nocivos, devidamente registrado pelo Laudo
Técnico de Condi¢coes Ambientais (LTCA) e corroborado pelo Perfil
Profissional Profissiografico (PPP), ndo sendo motivo suficiente o
pagamento desta rubrica somente em funcao do cargo exercido, mas sim
em razao da efetiva exposicdo a agente nocivo a saude (quimico, fisico ou
biolégico) acima dos limites de tolerancia definidos na Norma
Regulamentadora n° 15 do Ministério do Trabalho e Previdéncia.

65. Nesse ponto, cabe frisar que o Adicional de Insalubridade é um
direito constitucional de qualquer trabalhador, na forma do art. 7°, XXIII,
da CF, c/c art.189 da CLT, mas somente devera ser pago aos empregados
que preencherem os requisitos legais.

06. Por fim, os auditores verificaram provaveis acumulacoes ilicitas
de cargos publicos, cessao ilegal de servidores da URBANA para outros
orgaos, pagamentos de horas extras incompativeis com controle de
frequéncia, auséncia de estimativa do impacto orcamentario-financeiro
na concessao de aumento de vantagens pessoais e admissao de agentes
publicos sem prévia aprovacao em concurso publico, vide pgs. 28/30 do
Relatorio de Auditoria n° 001/2021-DDP/TCE-RN.

67. Sendo assim, a gestao de pessoas da Companhia Municipal de
Servicos Urbanos de Natal, incluindo a dimensdo de controle da
remuneracao, apresenta problemas e irregularidades preocupantes,
tanto do ponto de vista legal quanto sob o aspecto de eficiéncia e do

controle do gasto publico.

2.6 AUSENCIA DE PAGAMENTO DE CONTRIBUICAO SOCIAL
PATRONAL PELA URBANA.
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68. Com se sabe, a URBANA é uma Sociedade de Economia Mista e o
seu corpo funcional é€ formado predominantemente por empregados
publicos, cujo sistema previdenciario € o Regime Geral de Previdéncia
Social, conforme se extrai da analise dos arts. 40, 201 e 202, todos da
CF/88, c/cart. 11,1, a, da Lei n°® 8.213/91.

69. Nessa logica € dever da URBANA, enquanto empregador, recolher
contribuicao social (parte patronal e parte do empregado), na forma da
Lei n® 8.212/91 e normas complementares.

70. Pois bem, conforme relatorio de Auditoria n® 001/2021-DDP-TCE-
RN, no periodo de janeiro a marco de 2021, a URBANA descontou de seus
empregados publicos, a titulo de Contribuicdo Social referente aos
salarios e 13° proporcional, o montante de R$ 1.225.241,30 (um milhao,
duzentos e vinte e cinco mil, duzentos e quarenta e um reais e trinta
centavos), valores esses efetivamente repassados ao INSS, conforme
pg.19/21 do predito Relatorio de Auditoria.

71. Contudo, no que tange as Contribuicoes Sociais Patronais,
constatou-se que no periodo em referéncia (janeiro a marco de 2021) nao
houve recolhimento dessas obrigacoes tributarias por parte da URBANA,
cujo montante, nesse periodo, alcancou R$ 4.987.027,20 (quatro
milhoes, novecentos e oitenta e sete mil, vinte e sete reais e vinte
centavos); valores esses sem incluir juros, correcao monetaria e outros
encargos.

72. Importa registrar que o nao cumprimento integral dessas
obrigacoes, além de violar a legislacao tributaria, aumenta o passivo ja
existente com a Fazenda Nacional e causa grave prejuizo financeiro aos
cofres da URBANA, ja que acarreta o pagamento de multas, juros,
correcao monetaria e outros encargos, como vem ocorrendo no Processo
de Execucao Fiscal n°0003973-21.2011.4.05.8400, evidenciando uma
gestdo antiecondémica e que esta efetivamente produzindo danos ao
erario.

73. Portanto, € urgente a adocao de medidas que visem a nao
acumulacao de passivos previdenciarios, bem como a implementacao de
medidas administrativas ou judiciais aptas a reduzir de forma

significativa a base de calculo das Contribuicoes Sociais Patronais da
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URBANA, sob pena da perpetuacdo de um modelo de gestao
antieconémico, desequilibrado e com grande potencial de comprometer o

equilibrio das contas da Prefeitura Municipal de Natal.

3 CONCLUSAO

74. Da analise de todos os aspectos gerenciais, de pessoal, contabeis,
financeiros e econdémicos da URBANA constata-se um cenario
extremamente grave e preocupante, cujas consequéncias praticas
tendem a se agravar no curto, médio e longo prazo.

75. Com efeito, no entendimento deste Corpo Instrutivo, mantido o
status quo na URBANA, a situacao economica, patrimonial, financeira e
operacional dessa Companhia ¢é irreversivel, inclusive, com tendéncia de
agravamento no médio e longo prazo.

76. Em razao disso, ha grande probabilidade de comprometimento
ainda maior das financas do municipio de Natal com gastos realizados
nessa Companhia e, obviamente, uma diminuicdo na qualidade da
prestacao dos servicos de limpeza urbana de Natal ja no curto e médio
prazo.

77. Dessa forma, espera-se que as constatacoes dos pontos de maior
fragilidade verificadas por este Corpo Técnico nesse relatério, bem como
as proposicoes ora sugeridas, possam contribuir no saneamento, pelo
menos em parte, dos problemas detectados e subsidiar os gestores da
URBANA e a Prefeitura Municipal de Natal na tomada de decisoes aptas
a corrigir os problemas ora enfrentados.

78. Por fim, destaque-se que outros pontos de controle no ambito da
URBANA podem e devem ser realizados nas proximas etapas desse
acompanhamento, a exemplo da gestao de contratos da Companhia de
Servicos Urbanos de Natal, cuja relevancia e materialidade dos valores
envolvidos requerem um olhar mais detido no decorrer desse processo de

Governanca Judicial.
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4 PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTOS

79. Ante o exposto, o Corpo Técnico do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Norte RECOMENDA que Vossa Exceléncia adote as
seguintes medidas:
a) Determine ao Prefeito Municipal de Natal, em carater de
solidariedade ao Presidente da URBANA, nos moldes do art. 139, IV,
do CPC/2015, que apresente, no prazo de 30 (trinta) dias, Plano de
Acao, contendo prazos e medidas a serem adotadas para cada acao, cujos
resultados deverao alcancar, no minimo, os seguintes objetivos:
a.1l) Reducao em pelo menos 30% das despesas e custos fixos da
URBANA até 31/06/2022;
a.2) Aumento em pelo menos 30% da eficiéncia nas atividades e
servicos finalisticos da URBANA prestados diretamente pelos seus
servidores, devidamente comprovada por meio de relatério
especifico que comprove a efetiva melhoria de rendimento da mao-
de-obra propria; e
a.3) Adocao de mecanismos gerenciais que atendam a Politica
Nacional de Residuos Sélidos e as Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Basico, especialmente os aspectos atinentes a
sustentabilidade economico-financeira da prestacao dos servicos
de limpeza publica da cidade de Natal.
b) Determine a Suspensao de qualquer ato que importe em aumento
de despesa da URBANA, sobretudo a de pessoal, sem a prévia
autorizacao deste juizo e sem a apresentacdo do estudo de impacto
orcamentario-financeiro;
c) Determine ao Prefeito Municipal de Natal que informe, no prazo
de 30 (trinta) dias, quais medidas concretas serao adotadas com vistas
a extincao, a readequacao ou incorporacao da URBANA por outro o6rgao
do Poder Executivo Municipal; e
d) Determine ao Presidente da URBANA, em solidariedade com o
Prefeito Municipal de Natal, que informe, no prazo de 30 (trinta) dias,

quais medidas foram/estao sendo adotadas com vista ao saneamento das
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irregularidades apontadas no Relatério de Auditoria n® 002/2021-DDP-
TCE-RN; e

e) Por fim, suspenda temporariamente a exigéncia de apresentacao

mensal por parte da URBANA dos documentos e demonstrativos

contabeis elencados no ID. 4058400.389471.

Natal/RN, 27 de setembro de 2021.

Vilmar Crisanto do Nascimento Jadson Anderson M. da Silva
Auditor de Controle Externo Auditor de Controle Externo
Mat. 9916-3 Mat. 10.161-3

Vladimir Sérgio de A. Souto
Auditor de Controle Externo

Mat. 9542-7

il Processo: 0806897-54.2020.4.05.8400
Assinado el etronicamente por:
VILMAR CRISANTO DO NASCIMENTO - Advogado
Data e hora da assinatur a: 28/09/2021 10:34:28 21092810332964300000010017007

I dentificador: 4058400.9987427
Par a confer éncia da autenticidade do documento: https.//pje.jfrn.jus.br/pje/Processo/ConsultaDocumento/listView.seam 20/20
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RELATORIO FINAL DO ESTAGIO DE IMERSAO PRATICO-INSTITUCIONAL

1 INTRODUGAO
1.1 DADOS DE IDENTIFICACAO DO DISCENTE
1.1.1 Nome completo: Tais Fernanda Kusma
1.1.2 Numero do registro académico: 1100122021028
1.1.3 Enderego completo: Rua Xavier da Silva, n. 227, ap. 01, Centro,
Ponta Grossa — Parana.
1.1.4 Numero do telefone (WhatsApp) e e-mail: (42) 998341681 |E-mail:
tais.kusma@gmail.com
1.1.5 Nome do professor-orientador: Prof. Dr. Anténio Cesar Bochenek
1.1.6 Linha de pesquisa: Teorias e Praticas Juridicas na Proteg¢ao de
Direitos Fundamentais e Promocao de Politicas Publicas
1.1.7 Titulo da pesquisa: PROCESSOS ESTRUTURAIS E OS ATORES
ESTATAIS: A possibilidade de participagdao dos Tribunais de

Contas

1.2 DADOS DE IDENTIFICACAO DA UNIDADE SUPERVISORA

1.2.1 Nome completo: Justica Federal do Foro da Subsec¢ao Judiciaria
de Ponta Grossa/PR — 22 Vara Federal

1.2.2 Endereco completo: Rua Cel. Theodoro Rosas, n.° 1125, Centro;
CEP: 84010-180, Ponta Grossa/PR

1.2.3 Numero de telefone (fixo e/ou WhatsApp) e e-mail: (42) 3228-4200;
e-mail: pgodirforo@jfpr.jus.br; pgoseaja@jfpr.jus.br.

1.2.4 Representante: Antonio Cesar Bochenek

1.2.5 Fungao exercida pela representante: Juiz Federal Titular da 22 Vara
Federal de Ponta Grossa
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2 ANALISE CRITICA DA QUESTAO PRATICA RELACIONADA COM O OBJETO
DA PESQUISA APONTADA NO PROJETO DE IMERSAO

No Projeto de Execugao, apontou-se a seguinte questao de ordem pratica:

A pesquisa desenvolvida busca analisar a possibilidade de
participacao dos Tribunais de Contas brasileiros nas demandas
estruturais envolvendo politicas publicas.

Para tanto, busca-se, [...] identificar os agentes e partes
processuais, objetos da demanda, procedimentos e
instrumentos utilizados, a fim de constatar se seria possivel a
participacao do Tribunal de Contas e, em caso positivo, delimitar
as formas e momentos dessa participagao.

Dessa forma, ao longo do estagio de imersao foram analisados processos
estruturais, identificando-se os sujeitos processuais envolvidos, o objeto/tema da
demanda, bem como os procedimentos e instrumentos utilizados, a fim de constatar
se houve ou poderia ter havido a participagdo do Tribunal de Contas competente e,
em caso positivo, delinear as formas e momentos dessa participagao.

O primeiro caso pratico analisado foi o processo n. 0003973-
21.2011.4.05.8400 em tramite perante a 62 Vara Federal do Rio Grande do Norte.
Cuida-se de execucao fiscal em que figuram como executados o Municipio de Natal e
a Urbana Companhia de Servigos Urbanos de Natal, sociedade de economia mista
municipal.

Dada a complexidade da demanda, em especial em razao ao elevado valor
da divida ativa aliado ao consideravel passivo trabalhista também em execugao na
Justica do Trabalho, foi reconhecida a qualidade de demanda estrutural, sendo dado
o tratamento pertinente ao caso.

A divida supera o montante de trezentos milhées de reais, continuando a
crescer tal valor, o que leva a constatacao de uma “situacao de inadimpléncia cronica™
e de insustentabilidade financeira da estrutura em questéo, ou seja, havendo risco de

conduzir a liquidagao da sociedade de economia mista e, por consequéncia, de

1 MARTINS, Leonardo Resende. Execucgao Fiscal Estrutural: O caso urbana. In: BOCHENEK, Antonio
César (coord.). Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados
no Mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados,
2022, p. 17.
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comprometimento de percentual significativo do Municipio e de impactagéo da prépria
continuidade do servico publico em questao que, frisa-se, é essencial.

O segundo caso, a agao autuada sob o n. 0703440-39.2020.8.07.0018
tramita na Vara do Meio Ambiente, Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito
Federal. Trata-se de acao civil publica movida pelo MPDFT em face do Distrito
Federal, da CIA Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP, da Companhia
do Metropolitano do Distrito Federal — Metro DF e do Departamento de Transito do
Distrito Federal.

O objeto da demanda € a pretendida instalagdo de bicicletario na
Rodoviaria de Brasilia além da integragédo das ciclovias, ciclofaixas e cal¢gadas que
servem ou deveriam servir o referido terminal rodoviario e metroviario. E, em que pese
nao tenha sido dado “tratamento estrutural” propriamente dito, foi reconhecida a
necessidade da gestdo democratica da cidade e de ouvir a populagdo antes da
tomada de decisdes, razado pela qual realizada audiéncia publica.

Ademais, no primeiro caso esta havendo a participagdo do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte, conforme detalhar-se-a no tépico

especifico, enquanto no segundo, ndo ha essa participagao.

3 FUNDAMENTACAO TEORICA

O conceito de processo estrutural pressupde o de problema estrutural, que,
por sua vez, define-se pela existéncia de um estado de desconformidade estruturada,
ou seja, de “uma situagao de ilicitude continua e permanente ou uma situagao de
desconformidade, ainda que nao propriamente ilicita, no sentido de ser uma situacao
que néo corresponde ao estado de coisas considerado ideal” (DIDIER, 2020, p. 104).2

O processo estrutural € aquele que busca resolver, por meio da atuagao da
jurisdicdo, um litigio estrutural. E isso ocorre mediante a reformulacdo de uma
estrutura (instituicdo, politica ou programa) cujo mau (ou nao) funcionamento é a

causa do litigio3.

2DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teria
do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério Publico do Estado
do Rio de Janeiro, n. 75, jan./mar. 2020. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1606558/Fredie_Didier_jr %26 _Hermes_Zaneti_Jr %26 R
afael_Alexandria_de_Oliveira.pdf., p. 104.

3VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Juspodivm, 2023, p. 78.
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Para Arenhart (2022a)*, os problemas estruturais apresentam quatro
caracteristicas: complexidade, multipolaridade, recomposi¢do institucional e
prospectividade.

E para viabilizar, na pratica, a alteracdo necessaria a fim de que existam
solugdes eficazes para os litigios estruturais, necessario que se garanta a ampliagéo
dialdgica, relacionada ao conceito de litigio multipolar.

Assim, ao trabalho que esta se desenvolvendo, mais do que focar nas
formas de participagdo e de representagdo e/ou métodos de condugao dialdgica,
volta-se a atencdo aos sujeitos, em especial, estatais, que podem (ou devem)
participar das demandas estruturais.

Sobre o assunto, interessante trazer que a multipolaridade (ou carater
policéntrico) e a complexidade relacionam-se, inclusive, com “[...] o atendimento de
necessidades materiais variadas e multiplas e a atuagao de o6rgaos estatais diversos,
com a mobilizacdo relevante do orgcamento publico e a necessidade de escolhas,
muitas vezes, dificeis quanto aos interesses a serem por este atendidos™

Quanto aos sujeitos que participam ou poderiam participar, notadamente,
em relagcdo aos sujeitos estatais, questiona-se se seria possivel a participagdo dos
Tribunais de Contas nas demandas estruturais.

Para responder ao questionamento, a fim de verificar se existem processos
nos quais as Cortes de Contas ja tenham participado e/ou demandas nas quais sua
participacao seria pertinente, o estagio de imersao se baseou na analise de processos
estruturais e na (cor)relagdo do seu objeto com os temas abordados nas atividades

de controle exercidas pelos Tribunais de Contas.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS UTILIZADOS NO DESENVOLVIMENTO
DO ESTAGIO DE IMERSAO
O estagio de imersao buscou promover uma experiéncia translacional, com

retroalimentacao da teoria e pratica, a partir de uma experiéncia pratica da analise de

4 ARENHART, Sergio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Félix. Curso de processo estrutural. 2.
ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Thomsom Reuters, 2022, p. 63 e ss.
5 LEITAO, Emiliano Zapata de Miranda. Demanda estrutural: Estudo de caso da praia do Jacaré em
Jodo Pessoa — PB. In: BOCHENEK, Antdnio César (coord.). Demandas estruturais e litigios de alta
complexidade: Casos praticos analisados no Mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de
Formacéao e Aperfeigoamento de Magistrados, 2022, p. 135.
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demandas estruturais em curso perante as Justicas Federal e Estadual, previamente
selecionadas.

Nesse sentido, ao se aproximar de casos praticos que se encontram na
mesma perspectiva do presente trabalho, foi possivel extrair conclusées e dados que
viabilizaram a construgcéo do objeto proposto.

No que tange ao método cientifico, utilizou-se o método dedutivo, partindo
de um estudo amplo sobre o retrato das demandas estruturais existentes no Brasil,
para fins de identificar suas particularidades, notadamente, sujeitos, objeto e
procedimento.

Depois disso, foi realizada pesquisa com o objetivo de identificar se
existiam trabalhos de controle realizados pelos Tribunais de Contas competentes que
pudessem envolver o tema objeto da acao estrutural, e, em caso afirmativo, se seria
possivel a utilizacdo desses trabalhos e/ou participacdo das Cortes de Contas nas
demandas estruturais.

Escolhidos dois processos para analise — um em que houve acordo de
cooperagao com o Tribunal de Contas e um sem a participacdo deste — foi feito,
inicialmente, um estudo do processo em que se buscou identificar as partes, objeto,
fases processuais, principais peti¢des, etc.

Em seguida, a partir da identificagdo do objeto da demanda, analisou-se,
no ambito dos Tribunais de Contas competentes, se havia algum trabalho de
fiscalizagdo (auditoria, monitoramento ou outro) que abrangesse de forma ampla ou
especifica a tematica tratada no processo judicial.

A partir dessa analise conjunta, pode-se chegar a algumas conclusdes
quanto a viabilidade da participacdo dos Tribunais de Contas nas demandas

estruturais.

5 APRESENTACAO DO RELATORIO

O estagio foi realizado de forma remota, por meio da sele¢ao e analise de
processos estruturais previamente selecionados, em tramite perante as Justicas
Federal e Estadual.

As atividades foram realizadas entre dezembro de 2023 e fevereiro de
2024.
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A carga horaria total, desde a selegcdo dos processos, sua analise,
discussao e elaboracao deste relatério, € de aproximadamente 70 (setenta) horas.

A principal atividade desenvolvida foi a analise aprofundada dos processos
em questado, e a realizagdo de pesquisas relacionadas as atividades das Cortes de
Contas (auditorias, levantamentos, monitoramentos, etc.) que envolvessem a matéria
e pudessem, de alguma forma, correlacionar-se com o objeto do processo, a fim de
verificar se seria possivel (pertinente e conveniente) a participacdo destas em tais
demandas estruturais.

Também houve a participagdo em alguns atos processuais (tais como
audiéncias e sessdes do Tribunal Pleno do TCE-RN)®, contato com os juizes que
conduzem os processos analisados e o dialogo com o representante da unidade

supervisora.

6 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES PROPOSITIVAS

O estagio mostrou-se especialmente exitoso no que tange ao objetivo geral
apontado no Projeto de Execugéo, uma vez que foi possivel a analise das demandas
estruturais existentes perante a Justica Federal e estadual, analisando se houve (ou
poderia ter havido) a participagéo do Tribunal de Contas em algum desses processos.

No ponto, destaca-se que durante a realizacdo das atividades houve um
aumento no ambito de abrangéncia dos processos analisados, uma vez que também
foram selecionados processos em tramite perante a Justica Estadual.

Isso se baseou, notadamente, na necessidade de diversificagcdo que se
notou durante o desenvolvimento das atividades tanto em relacdo as tematicas
abordadas quanto aos 6rgaos jurisdicionais, bem como em contato prévio com essas
demandas pelo professor orientador/representante da unidade supervisora.

Também se obteve éxito quanto aos objetivos especificos, pois se pode
vivenciar na pratica a doutrina dos processos estruturais, o que permitiu que fossem
identificados os atores e 0s objetos envolvidos; que fossem compreendidas a doutrina
dos processos estruturais, suas caracteristicas e procedimento; e que fosse, em
especial, verificada a possibilidade (e recomendacéo) de participagdo dos Tribunais

de Contas nas demandas estruturais.

6 De forma remota, simultinea em algumas audiéncias e por meio de atos gravados disponibilizados
no ambiente virtual em outras audiéncias, sessbes e workshops.
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Ademais, a partir das conclusdes obtidas, a fim de aprofundar os estudos,
verificou-se ser oportuna a realizagdo de buscas de informagdes junto ao Tribunal de
Contas do Rio Grande do Norte, bem como a realizagdo de entrevistas com agentes
participantes das demandas estruturais.
Passa-se, de forma sistematica, a analise: a) dados e das conclusdes
relativas aos principais processos examinados; e b) da respectiva pesquisa das
atividades Cortes de Contas que pudessem se (cor)relacionar com a matéria objeto

da demanda judicial.
6.1 CASO 01

. DADOS PROCESSUAIS

DADOS DO CASO N. 01 — “Caso Urbana”

TRIBUNAL: Justica Federal do Rio Grande do Norte
VARA: 62 Vara Federal
PROCESSO: 0003973-21.2011.4.05.8400
CLASSE JUDICIAL: | Execugao fiscal
ASSUNTO: Direito Tributario — Divida Ativa — Execucéo Fiscal
REQUERENTE: (exequente) Fazenda Nacional
REQUERIDO: (executados) Municipio de Natal e

Urbana Companhia de Servigos Urbanos de Natal

Il. BREVE ANALISE DO PROCESSO

O processo foi distribuido em 30.6.2011, tratando-se de execuc¢ao fiscal
movida pela Fazenda Nacional contra a Urbana Companhia de Servigos Urbanos do
Municipio de Natal — RN, sociedade de economia mista municipal, criada pela Lei
Municipal n. 2.659/1979 e regulada pelo Decreto Municipal n. 2.260/1979.

Em margo de 2018 foi designada reunido para acompanhamento do plano
de acdo em execucgao referente a recuperagao do crédito fiscal, para a qual foi
convidado o Juiz do Trabalho que atuava na Central de Apoio as execugoes.

Isso porque de forma paralela a execucéo fiscal ha, também, consideravel

passivo trabalhista em execucdo na Justica do Trabalho, razao pela qual firmado
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acordo de cooperacéo entre o Tribunal Regional do Trabalho da 212 Regiao (TRT-RN)
e a Justica Federal do Rio Grande do Norte.

No ponto, necessario destacar que em agosto de 2023 houve conciliagao
nas acgdes trabalhistas e a quitagcado dos valores esta ocorrendo por meio de recursos
transferidos pela Justica Federal ao TRT".

Da analise processual, observa-se a realizagdo de diversas
audiéncias/reunides, inclusive com publicagdo de edital para audiéncias publicas, a
exemplo da ocorrida em 9.5.2019.

Além disso, diversos outros atores processuais foram convidados a
participar ao longo do tramite processual, a fim de contribuir para o deslinde do feito,
como, por exemplo, a Advocacia Geral da Unido, o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais, o Sindicato dos Servidores Publicos Municipais
de Natal (SINSENAT).

Houve, também reunides com Desembargador presidente do TJRN, juizes
das varas fiscais estaduais, diretora de secretaria da 62 Vara, da PFN, PGM e
Secretaria de Tributagao de Natal, com vistas a operacionalizar cooperagao judiciaria.

Além do “Plano de execucéao fiscal”, foi realizado também plano de Trabalho
no que se refere aos créditos relativos a cobranca da taxa de lixo, executados pelo
Municipio de Natal na Justica Federal.

Para o tramite processo estrutural foram realizadas audiéncias para tracar
as premissas da “Governanca Judicial”, com estabelecimento de agdes principais para
sua boa gestéao.

Em 21.10.2020 foi proferida decisdao em que determinada a expedicao de
oficio ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, a fim de solicitar
cooperagao no acompanhamento da governanga judicial da Urbana.

Na referida decisdao houve um retrospecto processual, apresentando a
questado, de forma precisa e objetiva, a Corte de Contas e explicitados os termos do
novo plano de trabalho. Salientou-se o compromisso com a liquidagcao da Urbana,
confecgdo de um plano de reducao progressiva de estrutura e governancga judicial

compartilhada.

7 BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 21a. Regido. TRT-RN concilia processos da Urbana e
estdo sendo beneficiados mais de 200 trabalhadores. Publicado em 14.8.2023.
https://www.trt21.jus.br/noticias/noticia/trt-rn-concilia-processos-da-urbana-e-estao-sendo-
beneficiados-mais-de-200. Acesso em: 8. mar. 2024.



” " SETOR DE CIENCIAS JURIDICAS
niversidade L ~
U ﬁ Estadual de PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO
Ponta Grossa
MESTRADO PROFISSIONAL

E, justamente nesse ponto, postulou-se a cooperagcdo do TCE-RN,
explicitando as duas questdes nos quais o auxilio de seu corpo técnico seria
fundamental: “i) no acompanhamento da prestacdo de contas mensal, inclusive
apontando ao juizo eventuais vicios, necessidades de corregdes e possiveis ajustes
de rumos; ii) na fiscalizagdo quanto a reabsorg¢ao pelo ente politico do servigo publico
hoje prestado pela empresa publica.”.

O Magistrado ressaltou:

[...] dada a complexidade que envolve o conflito de interesses e
o risco de violagdo generalizada de direitos pelo
desmantelamento absoluto de um servigo publico relevante,
precisa da cooperacdo do TCE-RN para tratamento adequado
do conflito. Sem ela, ha sério risco de inviabilidade no
funcionamento da governanca judicial, estratégia que mesmo as
autoridades municipais reputam ser a unica viavel para solugao
do problema.

O termo de cooperacgao foi operacionalizado, conforme detalhar-se-a no
tépico seguinte.

Além das audiéncias e reunides dialdgicas, foi designada reunido para
avaliagao dos bens imoveis levantados pelo Municipio de Natal, em 18.2.2021.

Soma-se a isso a realizagao de Workshop intitulado “Governanga Judicial
Urbana”, em 10.3.2021, disponivel no Youtube.

Em 23.4.2021, em razédo da convocag¢ao do Magistrado que presidia o
processo para atuar como Juiz Auxiliar da Presidéncia do Tribunal, considerando as
particularidades e a complexidade da demanda, ele foi designado como consultor,
para continuar atuando/colaborando no processo.

Considerando o elevado valor da divida ativa que, em 9.12.2021, perfazia
cerca de 300 (trezentos) milhdes de reais, foi designada audiéncia com o objetivo
especifico de se tratar acerca de eventual adesao da empresa e/ou do ente municipal
ao programa de transagao a época aberto, o que restou frutifero.

O processo continua em tramite, com a execugcdo do plano piloto,
constantes transferéncias do Municipio a conta judicial vinculada aos autos, diversos

repasses a Justica do Trabalho e a adesdo/cumprimento da transacéo.
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lll. O ASSUNTO NO TRIBUNAL DE CONTAS

lll.1) Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte: acordo de
cooperagao com a Vara Federal

Em relagdo ao processo em questdo, houve uma série de tratativas
interinstitucionais com o objeto de dar maior eficiéncia as medidas tomadas. Assim,
entre outras iniciativas, houve a realizagao de acordo de cooperagédo com o Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Norte?.

No caso, o Tribunal de Contas se comprometeu a realizar auditoria da
divida da Urbana, bem como da receita arrecadada com a taxa municipal de limpeza
urbana, que deveria ser destinada para fazer frente as despesas da Urbana.®

Conforme Decisdao Administrativa n. 7/2021 - TC os Conselheiros do
Tribunal aprovaram, por unanimidade, a ratificacdo do Acordo de Cooperacao
Interinstitucional celebrado pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte
(TCE/RN) e a 62 Vara da Justica Federal do Rio Grande do Norte.

Fez-se constar o objetivo “alinhar os procedimentos a serem empreendidos
para a recuperagao do crédito devido pela URBANA COMPANHIA DE SERVICOS
URBANOS DE NATAL, mediante do acompanhamento do modelo de governanca
judicial adotado, com o monitoramento da prestacdo de contas mensal, além de
fiscalizagdo quanto a eventual reabsorgéo pelo ente politico do servigo publico hoje
prestado pela sociedade de economia mista.”'? (Clausula Primeira).

A sessao ordinaria do pleno que ratificou o Acordo de Cooperagdo em

questéo foi assistida e continua disponivel no Canal do Youtube do Orgéo®.

8 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. TCE firma acordo com a Justica
Federal para monitorar proposta de recuperagdo de créditos na Urbana. Publicado em 4.3.2021.
Disponivel em: https://tce.rn.gov.br/Noticias/NoticiaDetalhada/4030#gsc.tab=0. Acesso em: 8. mar.
2024.

9 MARTINS, Leonardo Resende. Execugao Fiscal Estrutural: O caso urbana. /n: BOCHENEK, Ant6nio
César (coord.). Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados
no Mestrado da Enfam. Brasilia: Escola Nacional de Formacéo e Aperfeicoamento de Magistrados,

2022, p. 19.
10 RIO GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Processo
300131/2021. Plenario. Disponivel em:

https://www.tce.rn.gov.br/ConsultaProcesso/ConsultaAvancada. Acesso em: 8. mar. 2024.

11 Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=YmPbUUs6Bag&list=PLIclVfczZqghJvMv99vm39PobElsaL HyaX&in
dex=11, a partir de 13'18” até 16’. Acesso em: 8. mar. 2024.
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11l.2) Ministério Publico de Contas do Estado do Rio Grande do Norte:
Termo de Ajustamento de Gestao n. 002/2017
A situacdo da Urbana ndo passou despercebida, também, ao Ministério
Publico de Contas do Estado, uma vez que quando da realizagdo do Termo de
Ajustamento de Gestdo n. 002/2017'2 entre o érgdo e o Municipio de Natal, houve

previsdo expressa da Clausula Décima, quanto a reestruturagdo da Companhia de

Servigos Urbanos de Natal, nos seguintes termos:

O COMPROMITENTE, em até 180 (cento e oitenta) dias da
assinatura  do presente  Termo, encaminhara ao
COMPROMISSARIO estudo técnico acerca da viabilidade
econdmico- financeira da Companhia de Servigcos Urbanos de
Natal — URBANA.

O cumprimento do estudo ocorreu no bojo do processo n. 5620/2017,
havendo conclusao pela inviabilidade econdmica da Urbana.

Tal estudo, realizado em 2018, abordou diversos aspectos relativos a
empresa e sua atividade, tendo exaustiva coleta e analise de dados que, sem duvidas,
podem ser utilizados na demanda judicial em questdo, bem como servir de ponto de

partida para atualizagao de estudos relativos a empresa.

IV. CONCLUSOES

Da analise conjunta da agao judicial em tramite na 62 Vara Federal de Natal
e dos processos existentes perante o Tribunal de Contas (aqui compreendidos o que
resultou no Acordo de Cooperacgao e, também, o oriundo do Termo de Ajustamento de
Gestao), observa-se ser exitosa a cooperagéo entre as instituigdes.

O processo estrutural em questao, para além das caracteristicas inerentes
as demandas estruturais, apresenta algumas peculiaridades, uma vez que se trata de
acao executiva fiscal, matéria ainda em que pouco usual o tratamento estrutural.

No entanto, do estudo realizado, observou-se que estdo presentes as
caracteristicas comuns as demandas estruturais, notadamente, a gestao judicial (ora

chamada de “governanca judicial”); o carater participativo e democratico do processo;

12 RO GRANDE DO NORTE. Ministério Publico de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Termo

de Ajustamento de Gestao n. 002/2017. Disponivel em:
https://www.sindsaudern.org.br/_ups/download/2019/10/28/arq597772d34b93e.pdf. Acesso em: 8.
mar. 2024.
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cooperagao judiciaria e institucional; a utilizacdo de elementos visuais na
comunicagao (visual law); a realizacdo de reunides (meetings); audiéncias publicas,
workshop; solicitagdo de informagao a diversos 6rgaos; convite a pessoas e entidades
para participacdo do processo e/ou atos processuais (tais como as audiéncias);
designacgao de consultor judicial externo; gestao da transi¢cao de juizes; comunicagao
e interrelacdo com outras demandas (tais como as trabalhistas); entre outros.

Além disso, em contato com o Juiz Federal Dr. Marco Bruno Miranda
Clementino obteve-se a informagdo de que a ideia inicial da cooperagdo com o
Tribunal de Contas foi baseada, em sintese, em dois fatores.

O primeiro diz respeito a necessidade suporte técnico. Isso porque foi
instituida durante o tramite processual, com a anuéncia do Municipio, a “superviséo
judicial da Urbana”, segundo a qual todas as decisdes estratégicas a partir de entao
seriam tomadas de forma conjunta, ou seja, sempre em dialogo com o Juizo. Em
decorréncia disso, 0 Juizo sentiu a necessidade do apoio técnico pois, a rigor, estaria
“coparticipando” de decisdes extremamente relevantes para a empresa.

O segundo se relaciona com o fato de o Juizo ter entendido que o Tribunal
de Contas teria mais legitimidade constitucional do que o proprio Juizo na definicdo
de medidas de gestéo relevantes a serem tomadas pela Urbana.

Verifica-se, entdo, que a cooperagao visa a garantir ndo s6 o acesso ao
orgao técnico, mas também a observancia dos limites constitucionais e
reconhecimento das competéncias e legitimidade do érgao.

Confirmou-se, ainda, que a iniciativa partiu do Juizo, tendo decorrido da
peculiaridade da situagdo em analise e das exigéncias que o proprio contexto
processual apresentou. Cuida-se de medida até entdo sem precedentes.

Em razdo da cooperacao foi realizada auditoria na empresa Urbana em
relagcao aquilo que o Tribunal de Contas do Estado dispunha de competéncia para
tanto (o que exclui, por exemplo, a divida ativa federal), tal como os contratos
realizados.

Além do Termo de Cooperacao propriamente dito, ha constante contato
entre o Juizo e o Tribunal de Contas, por meio de servidor especialmente indicado
para tal finalidade, tendo sido criado grupo de WhatsApp para comunicagdo. O

servidor, ademais, participa de todas as audiéncias tanto da Justica Federal quanto

12



” SETOR DE CIENCIAS JURIDICAS
U ﬁ gsr::u:df PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO
e MESTRADO PROFISSIONAL
da Justica do Trabalho, bem como foi devidamente cadastrado no sistema processual
(PJe) para acompanhar o feito.

Por parte do Magistrado houve reconhecimento de que a instauragao do
procedimento no ambito do Tribunal de Contas se mostrou deveras importante para a
regularizagao da divida, o que permite concluir ter sido exitosa a iniciativa realizada.

A participacdo do Tribunal de Contas no caso, ainda que timida, tem se
mostrado eficaz e coadunado com os principios que regem nao sO 0S Processos
judiciais (como a cooperagao e a consensualidade) mas, de forma geral, com os
principios administrativos constitucionais, com a observancia da indisponibilidade e
supremacia do interesse publico, dos principios da eficiéncia e publicidade, além da
continuidade do servigo publico.

Mostrou-se, assim, um caso piloto cuja analise foi exitosa e proficua,
confirmando a hipoétese inicial de que é possivel a participagdo (em sentido amplo)

dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.
6.2 CASO 02

. DADOS PROCESSUAIS

DADOS DO CASO N. 02 “Mobilidade Urbana — Brasilia”
TRIBUNAL: Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e dos Territorios
Vara do Meio Ambiente, Desenvolvimento Urbano e
VARA:
Fundiario do DF
PROCESSO: 0703440-39.2020.8.07.0018
CLASSE JUDICIAL: | Agao Civil Publica Civel
ASSUNTO: Obrigacao de fazer / ndo fazer
REQUERENTE: Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios
Distrito Federal
CIA Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP
REQUERIDOS:
Companhia do Metropolitano do Distrito Federal — Metro DF
Departamento de Transito do Distrito Federal

13
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Il. BREVE ANALISE DO PROCESSO

A acéo civil publica analisada foi proposta em maio de 2020 cuja obrigagéo
pretendida era a de obrigar os réus a instalarem “bicicletario na Rodoviaria de Brasilia,
com dimensdes e recursos de seguranga compativeis com as caracteristicas do local,
além da integragcdo das ciclovias, ciclofaixas e calgadas que servem ou deveriam
servir o referido terminal rodoviario e metroviario”.

Reconhecendo-se a necessidade de “gestdo democratica da cidade” e de
ouvir a populacdo antes (e nado depois) da tomada de decisdes, foi designada
audiéncia publica, que se realizou em 18.2.2022.

O Ministério Publico propds cronograma de implantagao do bicicletario da
Rodoviaria do Plano Piloto, bem como para a integracéo e qualificacdo das calgadas
e ciclovias, razao pela qual o Distrito Federal foi instado a se manifestar.

Havendo discordancia, reconheceu-se a impossibilidade de homologag¢ao
do acordo. Foi deferido, contudo, prazo para adequagéo dos projetos.

O processo se encontra em tramite.

Conforme se depreende, conquanto ndo tenha sido dado, de forma
explicita, tratamento estrutural ao caso em questdo, houve ao menos em uma
oportunidade a utilizacdo de ferramenta tipica das demandas estruturais: a audiéncia
publica.

Nos termos estabelecidos por Jayder Ramos de Araujo!3 é perceptivel, da
analise da petigao inicial e da situacdo ali narrada, decorrente da natureza e
complexidade do litigio.

O estado de desconformidade “foi constatado em vistoria realizada
pelos participantes da Rede de Promocdao da Mobilidade Sustentavel e
do Transporte Coletivo do Distrito Federal (Rede Urbanidade), composta
por representantes do MPDFT e da sociedade civil organizada”4, e essa participagao
¢ forte indicativo da existéncia de litigio complexo e irradiado.

Além disso, pode-se perceber a existéncia de interesses nem sempre
coincidentes entre aqueles que utilizam das vias do local - ciclistas, pedestres,

13 ARAUJO, Jayder Ramos de. Processos estruturais para implementagdo de politicas publicas:
O caso da mobilidade urbana na area central de Brasilia. BOCHENEK, Antbnio César (coord.).
Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados no Mestrado da
Enfam. Vol. 2. Brasilia; ENFAM; Sao Paulo: Tikibooks, 2023.

14 |dem, p. 23.
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pessoas com deficiéncia e motoristas, que convivem e transitam no mesmo espaco
publico e interagem com o ambiente de formas distintas.

Na primeira fase do processo (analise da inicial e tutela pretendida), o
tratamento dispensado seguiu a dinédmica tradicional.

Em seguida, na fase instrutoria, a requerimento do Ministério Publico, foi
realizada audiéncia publica, em que pese anteriormente tenha sido dispensada a
audiéncia inicial de conciliagao.

Tal fato foi questionado pelos requeridos, no entanto, o Juiz manteve o ato
sob ‘o fundamento de que a audiéncia publica prevista na Lei
n. 12.587/2012 nado se confunde com a audiéncia de instrucdo que
seria realizada para a oitiva de pessoas que poderiam contribuir para
a compreensao adequada do problema”®.

O autor indicou quarenta e sete pessoas para serem ouvidas, 0os réus
indicaram representantes e o ato se realizou em duas tardes; sendo que, embora
tenha sido deferido como medida instrutéria, a bem da verdade, no ato as falas “dos
participantes foram mais propositivas de solugbes para a questdo da mobilidade
urbana de Brasilia do que, efetivamente, de esclarecimento sobre eventuais pontos
controvertidos do processo”.16

Assim, embora ainda esteja em andamento e, por ora, ndo tenha sido
determinado o tratamento estrutural a questao, percebe-se que nitidamente se trata

de litigio estrutural e, como tal, perquire-se se seria possivel a participagao do Tribunal

de Contas.
lll. O ASSUNTO NO(S) TRIBUNAL(IS) DE CONTAS

lll.1) Tribunal de Contas da Uniao

Sobre o assunto, ainda que nao especificamente limitado a Brasilia, o
Tribunal de Contas da Unido possui diversos trabalhos de fiscalizagao.

A titulo exemplificativo, podem ser citados os seguintes trabalhos:

15 ARAUJO, Jayder Ramos de. Processos estruturais para implementagdo de politicas publicas:
O caso da mobilidade urbana na area central de Brasilia. BOCHENEK, Antbnio César (coord.).
Demandas estruturais e litigios de alta complexidade: Casos praticos analisados no Mestrado da
Enfam. Vol. 2. Brasilia; ENFAM; Sao Paulo: Tikibooks, 2023, p. 29

16 |dem, p. 30.
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1. Auditoria operacional em mobilidade urbana, realizada entre
2010/2011 (TC 018.005/2010-1)7. O trabalho foi realizado na Secretaria Nacional de
Transporte e Mobilidade Urbana do Ministério das Cidades, no contexto dos grandes
eventos esportivos que estavam na iminéncia de ocorrer (Copa do Mundo de
Futebol/2014 e Olimpiadas/2016).

Este trabalho precedeu a promulgacéo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, uma vez que o relatdrio final é de abril de 2011 e a Lei que instituiu a PNMU
(Lei. 12.587) é de janeiro de 2012.

Em apertada sintese, as principais conclusées ou achados foram:
“Desarticulagéo entre planejamento urbano e de transportes; uso ainda crescente do
transporte individual motorizado; baixa institucionalizagao dos planos de mobilidade
dos municipios™?.

2. Avaliagao da governanga em politicas publicas de mobilidade
urbana'®, realizada entre 2014/2015 (TC 020.745/2014-1)%°. O trabalho foi concluido
em junho de 2015 e teve como guia o Referencial para Avaliagao da Governanga em
Politicas Publicas do TCU.

Dois dos principais achados foram (i) a evidéncia de que as metas e os
indicadores utilizados pelo Governo Federal ndo eram capazes de avaliar e medir o
progresso e o alcance dos objetivos da politica, em ofensa ao art. 21 da Lei
12.587/2012; e (ii) a detecgao da insuficiéncia de coordenacao entre as esferas de
governo, dificultando a implementagdo da PNMU.

3. Auditoria nos controles internos do Ministério das Cidades, entre
2016/2017.

Conquanto nao aborde, de forma direta, a questao da mobilidade urbana,
o trabalho em questéo possibilita — ao tratar dos controles internos do Ministério — que
sejam discutidas questdes importantes para entender a atuagédo do Ministério em suas

especialidades, dentre as quais, a mobilidade urbana.

17 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC 018.005/2010-1. Brasilia: TCU, 2010.

18 MACHADO, Marcos D. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 a 2019. 2022.
Monografia (Especializagcdo em Controle de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Uniao, Brasilia DF, p. 74.

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU avalia governanga em politicas publicas de
mobilidade urbana. 2015. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-avalia-
governanca-em-politicas-publicas-de-mobilidade-urbana.htm. Acesso em: 7. mar. 2024.

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial para Avaliagao da Governanga de Politicas
Publicas. Brasilia-DF: TCU, 2014.
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Em sintese, por meio da auditoria foram identificadas “deficiéncias na
gestao das transferéncias intergovernamentais para as obras de saneamento basico,
urbanizagao de favelas e mobilidade urbana, pela auséncia de rotinas operacionais e
padronizagdo na forma de acompanhar e gerir os investimentos.”?!

4. Levantamento em planejamento urbano, realizado entre 2017/2018.

O trabalho em questdo (TC 032.588/2017-8) objetivou “conhecer o
funcionamento das organizagdes, programas, projetos e atividades governamentais
relacionadas ao planejamento urbano e a integragdo das politicas voltadas para a
cidade, especialmente em relagcdo a mobilidade urbana, saneamento e habitacdo,
além de mapear a situagao das principais regides metropolitanas do Brasil em relagéo
a essas politicas.”

E, em apertada sintese, identificou riscos que interferem no cumprimento
das politicas urbanas de forma integrada, podendo-se destacar, entre os principais
achados: “baixa governanga na maior parte dos municipios; falta de sinergia entre
programas dentro do proprio ministério; auséncia de governanca interfederativa nas
metrépoles; falta de acompanhamento qualitativo dos planos setoriais”.??

5. Auditoria operacional na analise da Vviabilidade dos
empreendimentos de mobilidade urbana de média e alta capacidade, realizado
entre 2019/2020

Desenvolvida no ambito do TC 037.580/2018-3%3, o objetivo principal era
constatar em que medida as analises realizadas pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional, para verificar a viabilidade técnica, econbmica e ambiental dos
empreendimentos de transporte publico de média e alta capacidade sao suficientes e
aderentes aos principios e diretrizes da PNMU?4.

O que motivou a auditoria foi, sobretudo, o fato de que o TCU tem
identificado caréncia de alinhamento entre os projetos propostos e os planos diretos,
planos de mobilidade e planos metropolitanos (quando existentes) em relacéo as

necessidades reais da populacdo, no que diz respeito ao tema planejamento urbano.

21 MACHADO, Marcos D. Op. cit, p. 84.

22 MACHADO, Marcos D. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 a 2019. 2022.
Monografia (Especializacdo em Controle de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Uni&o, Brasilia DF, p. 74.

23 |[dem, p. 89.

24 Ibidem.

17



” " SETOR DE CIENCIAS JURIDICAS
niversidade , ~
U % Estadual de PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM DIREITO
Ponta Grossa
MESTRADO PROFISSIONAL
Como principal achado, o TCU constatou que o Ministério ndo realiza de
forma sistematica a avaliagdo dos estudos de viabilidade técnica, econdmica e
ambiental (EVTEAs) de empreendimentos de transporte publico de média e alta

capacidade (TMAs). Assim, existente o risco de serem aplicados recursos federais em

empreendimentos sem viabilidade.?®

lll.2) Tribunal de Contas do Distrito Federal

1. Auditoria operacional para avaliagao da gestao do sistema de
transporte publico do Distrito Federal?®, de 2014.

A auditoria realizada pelo TCDF apresentou relatério?” em que concluiu que
“a gestdo do transporte publico coletivo empreendida pela DFTrans — Transporte
Urbano do Distrito Federal, autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Transportes
do Distrito Federal — ST, é precaria”® , uma vez que verificados que os procedimentos
adotados para definicdo da oferta de transporte publico ndo eram adequadas; a
DFTrans nao acompanhavam tampouco controlavam de forma adequada o equilibrio
econdmico-financeiro do STPC/DF; da mesma forma, ndo possuia capacidade de
avaliar os eventuais desequilibrios econdmico-financeiros dos servigos concedidos.

Além disso, foram encontrados problemas no controle da remuneracao dos
concessionarios e permissionarios € na contabilizagdo da movimentacdo desses
recursos. Ademais, a época nao teria ocorrido a avaliagdo periddica, estruturada e
sistematica do desempenho operacional dos operadores do STPC/DF, em flagrante
descumprimento a clausulas contratuais e em prejuizo da promogéo da qualidade.

2. Auditoria de regularidade do sistema de bilhetagem automatica, de
2014.2°

Com o objeto de verificar a conformidade da gestdo do Sistema de

Bilhetagem Automatica — SBA e da execugédo da prestagcdo do servico de micro-

%5 [dem, p. 74.

26 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional para Avaliar
a Gestao do Sistema de Transporte Publico do Distrito Federal. 2014. Disponivel em:
https://lwww2.tc.df.gov.br/gestao-do-sistema-de-transporte-publico-coletivo/. Acesso em: 10. mar. 2024.
27 |Ibidem.

28 |bidem.

29 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditora de Regularidade -
Verificagdo da conformidade da gestado do Sistema de Bilhetagem Automatica — SBA e da execugédo da
prestacédo do servigo de micro-6nibus, decorrente da Concorréncia n. 01/2007 — ST/DF. Disponivel em:
https://lwww2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2017/08/SistemaDeBilhetagem.pdf. Acesso em: 10. mar.
2024.
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Onibus, decorrente da Concorréncia n. 01/2007 — ST/DF, a auditoria foi realizada em
2014.

Constatou-se que o servigo delegado na Concorréncia Publica n. 01/2007
— ST nao estava sendo completamente prestado; a existéncia de pagamento de
despesa sem cobertura contratual e, por consequéncia, a auséncia de comprovagao
da compatibilidade dos precos praticados com aqueles observados no mercado;
vistoria das condi¢gbes de regularidade dos veiculos em operagao no transporte
publico mostrou-se inadequada, devido a ndo exigéncia da apresentacdo de
documento de porte obrigatério; entre outros achados.

3. Inspegdao nos Terminais de Onibus do Sistema de Transporte
Publico Coletivo do DF, de 2018.3°

Por meio de referida inspecéo verificou-se a existéncia de notaveis avangos
em relagao ao sistema de transporte publico coletivo do Distrito Federal, em especial
quando comparado com os achados de auditorias anteriores.

No entanto, continuaram sendo identificados alguns problemas, tais como:
problemas em pisos, paredes, pavimentos e meios-fios, bem como ocorréncias de
vazamentos, entupimentos, curto circuito, desprendimento de luminarias, entre outros,
decorrentes da falta de conservagao e manutencédo. Além disso, outros fatores de
risco a seguranga dos usuarios foram salientados, a exemplo do insuficiente numero
de vigilantes, da auséncia de extintores de incéndio, da iluminagdo precaria nas
imediacdes dos terminais, da ocorréncia de fiagao exposta, entre outros.

4. Auditoria operacional realizada com intuito de avaliar o andamento
e o cumprimento de metas, objetivos e diretrizes estabelecidas no PDTU/DF,
instituido por meio da Lei Distrital n.° 4.566/2011, bem como avaliar as medidas
adotadas pela Semob/DF com vistas ao saneamento das falhas relativas a
locacao de espacgos publicitarios nos veiculos do Sistema de Transporte Publico
Coletivo (STPC), de 2022.3!

Em apertada sintese, foram assim apresentados os achados da auditoria:

30 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Relatério de Inspegao — Inspecao nos
Terminais de Onibus do Sistema de Transporte Publico Coletivo do DF. Disponivel em:
https://lwww2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2018/10/Relatorio_de_Inspecao-30796_2016-1.pdf.
Acesso em: 10. mar. 2024.

31 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional — Relatério
final. Disponivel em: hitps://www2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2022/09/Final-9570-19-1.pdf.
Acesso em: 10. mar. 2024.
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Relativamente as metas, diretrizes e objetivos do PDTU/DF,
foram identificadas: (a) baixa execucéo fisica e financeira em
relagdo aos eixos estruturantes, a construgdo e reforma de
terminais rodoviarios e ao sistema metroviario; (b) integracao
tarifaria e operacional plena do Distrito Federal sem a incluséo
do entorno; (c) baixa adesédo dos usuarios aos beneficios da
integracao tarifaria e (d) ndo implementagdo do Centro de
Controle Operacional (CCO). No que tange ao saneamento das
falhas relativas a locagao de espacos publicitarios nos veiculos
do STPC, constatou-se o cumprimento dos itens V.a, V.b e V.c
da Decisdo n° 2.536/2018. Apesar disso, vislumbrou-se a
necessidade de determinar a Semob/DF a adocido de medidas
para garantir o efetivo controle das receitas advindas dessas
locagdes.
IV. CONCLUSOES

Possivel perceber que existem inumeros trabalhos, dos mais diversos tipos
(desde auditorias operacionais até avaliagdes e levantamentos) realizados tanto pelo
Tribunal de Contas da Unido quanto pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal que
poderiam ser utilizados na demanda estrutural em questao.

Se nao utilizados os trabalhos (seus achados e recomendagdes), no
minimo, as Cortes de Contas poderiam ter sido cientificadas da agao para, querendo,
participarem do debate proposto, quer seja por meio de peticionamento, quer seja nas
audiéncias realizadas.

Como se vé, os Tribunais de Contas possuem nao so interesse como
também conhecimento sobre 0 assunto em questéo, ja tendo realizado trabalhos em
tépicos correlatos, bem como possuem pessoal e expertise suficientes para, se fosse
0 caso, proceder a novos trabalhos de fiscalizacao, apresentar dados e documentos,
acompanhar o tramite processual, notadamente, a execugao de eventual cronograma
celebrado.

Ademais, os elementos obtidos pelas Cortes das Contas, quando da
realizacdo dos seus trabalhos, em especial dos achados evidenciados e
recomendagdes ou determinacdes, poderiam ser trazidos a luz de modo a fornecer
dados ao julgador e as partes quanto ao panorama da questdo a nivel nacional e
regional (DF), fomentar o debate, balizar os pontos a serem discutidos e as possiveis
medidas estruturantes.

Em contato com o Juiz de Direito que conduz o processo, dr. Jayder Ramos

de Araujo, ele destacou que, em que pese ndo tenha havido convite ao Tribunal de
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Contas, o érgéo poderia auxiliar no caso em questao, dentro de suas competéncias,
na elaboragao do plano de agao, sobretudo no que diz respeito as licitagcdes, a fim de
evitar futuros questionamentos na propria analise da prestacao de contas.

Como se observa, apesar de a Corte de Contas néo ter sido convidada a

participar da demanda, tal fato seria possivel, na visdo do magistrado.

6.3 CONSIDERAGOES FINAIS COMUNS A AMBOS OS CASOS

Apesar das muitas diferencas entre os dois casos analisados (classe
processual, objeto, partes envolvidas, tratamento estrutural e instrumentos utilizados
em cada um deles, etc.), é possivel se identificar aspectos comuns.

Primeiramente, ambos tratam de demandas estruturais.

Em segundo lugar, apesar de nao se ter dado um tratamento estrutural
propriamente dito ao segundo caso, em ambos foram utilizadas ferramentas inerentes
as demandas estruturais, como por exemplo, a audiéncia publica e estabelecimento
de um cronograma no segundo caso; a ampla participagao, a cooperagao técnica e a
governanga judicial no primeiro.

No que diz respeito especificamente ao objeto da pesquisa apontada no
projeto de imersdo, vé-se que 0s processos seguiram de forma diametralmente
oposta.

No primeiro caso, houve a efetiva participacao do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Norte, ndo s6 no que diz respeito aos atos processuais em
si, mas também — e sobretudo — por meio da realizacdo de Termo de Cooperagao
técnica.

Este termo fez com que o Tribunal de Contas nao se limitasse a participar
do processo, mas que também instaurasse procedimentos préprios dentro do seu
ambito de atuacao — tais como a realizagdo de auditoria dos contratos.

Dessa forma, possivel destacar a amplitude do didlogo, da cooperagao, da
preservacdo da autonomia de cada 6rgéo, e do desenvolvimento de atividades de
forma paralela e sincrona na busca de uma efetiva solugcdo para da demanda
complexa e altamente relevante apresentada.

Aliniciativa, além de inovadora, mostra-se extremamente proficua e exitosa.
Cuida-se de caso piloto, merecedor de estudo e atencdo a fim de que possa ser
replicado em outras demandas.
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Trata-se de verdadeira concretizagdo dos principios que regem a
Administracéo Publica e o Direito Processual, na medida em que imprime celeridade,
efetividade, privilegia a consensualidade e a eficiéncia, sem descuidar do sistema de
freios e contrapesos.

Tem-se a participagéo, de forma democratica, constitucional, dialégica, do
Poder Judiciario e do Tribunal de Contas em uma seara que, a principio, eles nao
atuariam, mas que, diante da situagao levada ao Judiciario, exige a adogao de
medidas que privilegiem o dialogo e permitam que haja, no bojo do processo judicial,
ampla discusséo e debate envolvendo os atores (in)diretamente envolvidos, a fim de
que seja construida a melhor solugéo possivel para o caso.

Por outro lado, no segundo caso, ainda que utilizada a audiéncia publica e
estabelecido, de forma conjunta, um cronograma de atuagcdo, nao houve a
participacado do Tribunal de Contas competente.

Conforme verificado no item 6.2 (subitens lll.1 e lI.2), tanto o Tribunal de
Contas da Unido quanto o Tribunal de Contas do Distrito Federal possuem trabalhos
voltados a Politica Nacional da Mobilidade Urbana.

Alguns desses trabalhos abrangem, de forma mais genérica, questbes mais
amplas que o objeto especifico da agao; outros abordam questdes correlatas. De toda
forma, sdo trabalhos que poderiam fornecer um contexto geral e/ou fornecer
parametros para a analise da politica publica desenvolvida pelo Distrito Federal no
que diz respeito a mobilidade urbana.

De mais a mais, ainda que nao fossem utilizados os elementos ja existentes
nos trabalhos realizados, seria possivel a participacdo do Tribunal de Contas na acao
em questao porquanto envolve uma politica publica (e os Tribunais de Contas dispéem
de competéncia para a fiscalizagdo operacional), bem como as medidas a serem
adotadas para realizacdo do cronograma estabelecido estdo sujeitas ao controle
externo.

Por fim, destaca-se que a partir da analise dos casos, dos elementos
colhidos e da oitiva dos juizes, pode-se concluir — de acordo com a hipdtese
estabelecida no projeto de pesquisa — que é possivel e recomendavel a participagéo

dos Tribunais de Contas nas demandas estruturais.
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Ponta Grossa, 14 de abril de 2023.

COMUNICADO DO PROCESSO ESTRUTURAL DA 12 VARA DA FAZENDA
PUBLICA DA COMARCA DE PONTA GROSSA
OCUPACAO ANDORINHAS/COMUNIDADE ERICSON JOHN DUARTE

Este comunicado tem como finalidade publicizar e informar sobre a experiéncia
colaborativa e dialdgica entre a 1# VVara da Fazenda Publica, a Universidade Estadual de Ponta
Grossa, a Prefeitura de Ponta Grossa, a Companhia de Saneamento do Parand/SANEPAR, a
Companhia Paranaense de Energia/COPEL, a Superintendéncia Geral de Dialogo e Interacédo
Social/SUDIS, a Frente Nacional de Luta Campo e Cidade/FNL e os moradores da Ocupacao
Andorinhas, na gestdo do problema estrutural materializado em a¢6es de Reintegracédo de
Posse, de Interdito Proibitdrio e de Obrigacdes de Fazer, cujas partes sdo 0s ocupantes, a FNL,
0 Municipio, a Copel e a Sanepar.

A ocupacgdo coletiva no Loteamento Andorinhas, decorrente da busca pela
implementacdo do direito social a moradia, apresentou desconformidades estruturais
complexas e que desafiaram a pratica jurisdicional tradicional, 0 que ensejou neste Processo
Estrutural, com a finalidade de construir - por meio de acfes dialdgicas, colaborativas e
inclusivas - solugdes para o problema social de acesso a moradia e de regularizacéo fundiaria.

Pretendemos, com este comunicado, dar transparéncia as acdes praticas executadas
no Processo Estrutural, ao descrever as atividades realizadas e 0s consensos pactuados.

Em dezembro de 2021, o Loteamento Andorinhas, imovel classificado como Zona
Especial de Interesse Social/ZEIS, pertencente ao Municipio de Ponta Grossa, foi ocupado
por um grupo de pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, o que implicou no
ajuizamento das ac6es ja mencionadas.

Em razdo de pedido das partes, os autos foram encaminhados ao Cejusc Fundiario do
Tribunal de Justica do Parand/TJPR, que, em sede de conciliacdo, determinou o

“congelamento” da ocupagdo, momento em que foi apresentado um projeto elaborado por
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professores da Universidade Estadual de Ponta Grossa/UEPG, para a construcdo coletiva e
sustentavel de uma solucédo para regularizacdo da ocupacdo e do aspecto fundiario daquele
territorio.

Para auxiliar a comunidade no desenvolvimento social, econdmico e ambiental, o
“Plano de Desenvolvimento Comunitario” idealizado pelos professores Edson Armando Silva
e Joel Larocca e por voluntarios da UEPG, foi apresentado em audiéncia de conciliacdo
designada pela Juiza Titular da 12 Vara da Fazenda Publica, Jurema Carolina da Silveira
Gomes. Nessa mesma audiéncia foi explicado para as partes sobre processo estrutural e sobre
a Justica Restaurativa, bem como sobre como essas perspectivas poderiam apoiar a construcéo
de uma atuagéo colaborativa entre todos os envolvidos na problemaética social.

A proposta de dar tratamento estrutural ao caso, a partir do paradigma da Justica
Restaurativa, foi acolhida por todos os participantes e envolvidos no processo, sendo entdo
suspenso o andamento processual dos autos, para entdo serem engquadrados como Processo
Estrutural. Houve também a nomeacéo da facilitadora Paloma Machado Graf para conduzir
0s encontros, com a ajuda de especialistas da UEPG, visando chegar a uma solugéo justa e
colaborativa para todas as partes envolvidas.

Dos consensos pactuados até o presente momento, citamos 0s mais importantes:

- Cumprimento do Congelamento determinado pelo Desembargador Fernando
Prazeres, em sede de decisdo proferida no Cejusc Fundiario.

- Cadastramento das familias por meio de aplicativo que permite o registro de
fotografias, georreferenciamento e demais informagdes de dados pessoais.

- Notificacdo para que sejam interrompidas as construgdes em alvenaria, a fim de
ndo prejudicar o regular desenvolvimento do projeto.

- Criacdo de uma Associacdo de Moradores, assessorada pela UEPG, para

representar 0s ocupantes perante a Prefeitura de Ponta Grossa e elencar, em
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parceria com 0s demais integrantes, os critérios dos sujeitos beneficiarios do
Projeto.

- Execucgéo do Plano de Desenvolvimento Comunitario da Ocupacdo Ericson
John Duarte, o qual prevé:
a) a construcdo de casas pelos proprios ocupantes em esquema de mutirdo, a
partir de tecnologias de base desenvolvidas pelos professores da UEPG de
diversas areas, com captacdo de agua, teto verde, etc., sem custos para a
Prefeitura de Ponta Grossa;
b) uso de materiais decorrentes de doacdes ou parcerias desenvolvidas pela
UEPG, sem custos para a Prefeitura de Ponta Grossa;
c) o desenvolvimento de espacgos para atividades de economia solidaria, como
cozinha coletiva, marcenaria e outros para profissionalizagdo e aprendizagem;
d) o pagamento pelos ocupantes, apds a aprovacdo do projeto proposto e
consolidacéo das familias, referente ao valor da terra nua para 0 Municipio de
Ponta Grossa em esquema de parcelamento nos moldes de Programas de
Habitacdo Municipal e a partir de periodo de caréncia ainda a ser deliberado;
e) Entre outros pontos que podem ser acessados no proprio processo, por ser

publico.

Assim, os integrantes do Processo Estrutural, bem como os demais parceiros e
colaboradores, apresentam este comunicado para dirimir davidas e questionamentos sobre a
Comunidade Ericson John Duarte (Ocupacdo Andorinhas). Considerando o avangado estado
de dialogo entre os atores processuais e sociais do Processo Estrutural, ndo ha mais situacdo
de litigio, mas sim de execucdo do Plano de Desenvolvimento Comunitario e da anélise dos
critérios pessoais dos ocupantes, para que sejam beneficidrios do projeto habitacional, de

acordo com os direitos e deveres estabelecidos em consenso.
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Assinam este comunicado, 0s integrantes do Processo Estrutural:

- Alisson Alves Pepe: Advogado da FNL e dos demais réus na acdo de Reintegracao
de Posse e Interdito Proibitorio, também advogado das partes nas acdes de obrigacdo de fazer
contraa SANEPAR e a COPEL em relacdo aos pedidos de ligacdo de 4gua e de luz.

- Andre Ricardo Guimaraes: morador representante das familias e integrante da
Coordenacdo da FNL.

- Barbara Passos Novaes: assessora na 12 VFP de PG, facilitadora, auxilia as partes
nos encontros realizados, na construcao dos termos de consenso, realizando a colheita coletiva
das propostas e ideias apresentadas pelas partes e fiscalizagdo do cumprimento dos termos
pactuados.

- Claudir Nowotny: membro da Superintendéncia Geral de Dialogo e Interacéo Social
do Estado do Parand (SUDIS-PR), presta apoio institucional e compartilha experiéncias de
outras situacdes de ocupacdes que Visitou.

- Danielle Siméo: advogada da Copel e auxilia na analise juridica das questdes que
envolvem a Copel.

- Edson Armando Silva: professor do departamento de histdria da Universidade
Estadual de Ponta Grossa (UEPG), representante Incubadora de Empreendimentos Solidarios
(IESOL) e um dos idealizadores do “Plano de Desenvolvimento Comunitario”.

- Euripedes de Souza Breves: morador da ocupacdo e participa dos encontros
representando as familias ocupantes.

- Fabio Vitdria: gerente Copel e responsavel pelas visitas técnicas realizadas para
estudar a viabilidade das instalac6es para distribuicdo de energia elétrica.

- Isabella Bismaia Guimardes: morador representante das familias e integrante da
Coordenacdo da FNL.

- I1zabeli Dombroski: advogada da Sanepar e auxilia na analise juridica das questfes
envolvendo a Sanepar.

- Jodo Horst: membro da Secretaria Municipal da Familia e Desenvolvimento Social
— antiga Prolar, auxilia na analise do projeto estrutural da UEPG para construgdo da
comunidade em comparagdo com o projeto original da Prolar para verificar a distribuicdo dos
lotes de acordo com o loteamento ja aprovado.

- Jodo Rafael: membro da Secretario Municipal de Planejamento, auxilia na anélise
da construcdo da comunidade e dos pontos que serdo necessarios implementar por parte do
municipio para atender a regido no que tange ao planejamento urbano e de infraestrutura.
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- Joel Larocca: professor do departamento de Engenharia Civil da UEPG, e um dos
1dealizadores do “Plano de Desenvolvimento Comunitario”, colabora na confec¢ao do projeto
de construcao das casas.

- Jurema Carolina da Silveira Gomes: Juiza titular da 12 Vara da Fazenda Publica de
Ponta Grossa, que enquadrou a demanda como Processo Estrutural.

- Leandro Santos Dias: advogado e lider da FNL, coordenador da Ocupacdo e
representante dos interesses das familias no desenvolvimento do projeto em parceria com a
UEPG.

- Luiz Fernando Matias: Procurador Municipal, contribui com as questdes que
envolvem a parte juridica do Municipio de PG.

- Luiz Henrigue Honesko: Secretario Municipal de Planejamento, auxilia na analise
da construcdo da comunidade e dos pontos que serdo necessarios implementar por parte do
municipio para atender a regido no que tange ao planejamento urbano e de infraestrutura.

- Maria das Gragas: membro da SUDIS-PR, presta apoio institucional e compartilha
experiéncias de outras situagdes de ocupacgdes que visitou.

- Maria Eduarda Vieira: assessora da Procuradoria Geral do Municipio, contribui com
as questdes que envolvem a parte juridica do Municipio de PG.

- Mauricio Silva: membro da Secretaria Municipal da Familia e Desenvolvimento
Social — antiga Prolar, auxilia na analise do projeto estrutural da UEPG para construcéo da
comunidade em comparagao com o projeto original da Prolar para verificar a distribui¢do dos
lotes de acordo com o loteamento ja aprovado.

- Paloma Machado Graf: special master nomeada no processo,
mediadora/facilitadora, auxilia as partes nos encontros realizados, na construcdo dos termos
de consenso, realizando a colheita coletiva das propostas e ideias apresentadas pelas partes e
fiscalizagdo do cumprimento dos termos pactuados.

- Sérgio Althaus: Promotor de Justica, titular da 52 Promotoria da Comarca de Ponta
Grossa.

- Thais Cristina dos Santos: Assistente social voluntaria, auxiliou na criacdo do

sistema para cadastro das familias e no desenvolvimento do projeto e criacdo dos critérios

para atendimento das familias.
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