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RESUMO

A presente dissertagdo tem como objetivo analisar os métodos autocompositivos envolvendo
entidades da Administragdo Publica, com foco no procedimento de solugdo consensual da
SecexConsenso do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Inserido na area de concentracdo Direito e
Sociedade e na linha de pesquisa Efetividade do Direito na Sociedade, o estudo parte da constatacao
de que o Estado enfrenta desafios cada vez maiores para resolver controvérsias complexas, trazendo
custos sociais e ineficiéncias na gestdo publica. Nesse contexto, a aplicagio de métodos
autocompositivos envolvendo a Administragdo Publica constitui uma inovagdo salutar que merece
uma analise ontologica e deontologica acerca dos seus mecanismos de funcionamento. A pesquisa
tem como objetivo compreender, em um primeiro momento, a qualificacdo do procedimento de
solucdo consensual adotado pelo TCU e, em um segundo momento, por meio da sociologia
reflexiva de Pierre Bourdieu e dos conceitos de campo, habitus e capital simbodlico, a dindmica de
interacdo entre os campos burocratico, politico e econdmico neste novel procedimento. A anélise da
Instru¢cdo Normativa n° 91 de 22 de dezembro de 2022 do TCU e a pesquisa empirica realizada com
base nos processos ja conduzidos pela SecexConsenso permitem observar em quais aspectos o
procedimento de solugdo consensual se assemelha a conciliagdo ou a mediacdo e identificar as
logicas dos campos burocratico, politico € econdmico presentes nos planos normativo e pratico
deste procedimento. Conclui-se que: i) o procedimento se alinha mais a conciliagdo do que a
mediacdo; ii) essa caracteristica que traduz, em grande parte, o habitus burocratico, contribui para a
manuten¢do da autonomia do campo burocratico frente aos campos politico e econdmico; e iii) a
autonomia do campo burocratico deve ser assegurada e fortificada, sobretudo, na etapa de
constru¢do da solugdo, considerando que parcela dos participantes das Comissdes de Solucao
Consensual estdo submetidos, simultaneamente e em alguma medida, as logicas de mais de um
campo social.

Palavras-chave: métodos autocompositivos, sociologia reflexiva, Tribunal de Contas da Uniado,

burocracia, conciliagao.



ABSTRACT

This dissertation focuses on analyzing autocomposition methods within the federal public
administration, specifically examining the Consensual Solution Procedure (SecexConsenso) of the
Federal Court of Accounts (TCU). Situated within the "Law and Society" area of concentration and
the "Effectiveness of Law in Society" research line, the study is motivated by the finding that the
State, despite being the largest litigant in the country, faces growing challenges in resolving
complex controversies, often leading to social costs and public management inefficiencies. In this
context, the implementation of autocomposition methods in public administration represents a
significant innovation that warrants a critical analysis of its operational mechanisms. The research is
primarily twofold: first, to qualify TCU's consensual solution procedure (as either conciliation or
mediation); and second, to apply Pierre Bourdieu's reflexive sociology—utilizing the concepts of
field, habitus, and symbolic capital—to understand the dynamics of interaction among the
bureaucratic, political, and economic fields in this novel procedure. The analysis of the IN 91/2022-
TCU and the empirical research conducted based on processes already handled by SecexConsenso
revealed in which aspects the consensual resolution procedure resembles conciliation or mediation,
and allowed to identify the bureaucratic, political, and economic field rationales present in both the
normative and practical dimensions of this procedure. The following conclusions are drawn: 1) the
procedure aligns more closely with conciliation than with mediation; ii) this characteristic, which
largely reflects the bureaucratic habitus, contributes to maintaining the autonomy of the
bureaucratic field vis-a-vis the political and economic fields; and iii) the autonomy of the
bureaucratic field must be ensured and strengthened especially during the solution construction
phase, considering that a portion of the participants in the Consensual Resolution Committees are
simultaneously and to some extent subject to the rationales of more than one social field.

Keywords: autocomposition methods, reflexive sociology, Federal Court of Accounts, bureaucracy,

conciliation.
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INTRODUCAO

A modernidade e a contemporaneidade impuseram ao Estado Moderno, assim como a
todos os demais atores sociais, uma série de desafios. O movimento constitucionalista € a salutar
expansdo dos direitos fundamentais provocaram um crescimento nas demandas sociais, inclusive
por efetiva prestagao de servicos publicos. Esses fatores, associados também ao movimento de
ampliacdo do acesso a justica, elevou o numero de demandas apresentadas ao judicidrio,
demandando uma atividade jurisdicional célere, a0 mesmo tempo em que especializada e justa.

Por sua vez, a contemporaneidade também ¢ marcada pelo aumento da complexidade da
sociedade, devido a fatores como aumento do fluxo comunicacional, constante mutagao social e
tecnologica, fragmentagdo e pluralismo sociais € aumento da incerteza ¢ do risco. Essa maior
complexidade, somada ao individualismo caracteristico do mundo contemporaneo, provocaram um
aumento do litigio e das demandas levadas ao poder judiciario, levando-o, inclusive, a um estado de
crise (Gico Junior, 2014; Grangeia, 2011).

Nesse ponto, ndo apenas o sistema judiciario, mas toda a Administragdo Publica encontra
dificuldades para lidar com uma sociedade em constante mutagdo e com os conflitos decorrentes de
relagdes cada vez mais intrincadas e complexas. Por fim, a sociedade contemporanea, por todas
essas caracteristicas — fragmentada, plural, racional, dindmica e individualista, demanda cada vez
mais participagdo nas decisoes publicas, para além da participacao indireta.

Nesse cendrio desafiador, ¢ preciso que o Estado detenha instrumentos adequados para
lidar com os problemas que podem surgir dessas interagdes sociais, independentemente dos
envolvidos: entre os individuos, entre os individuos e o Estado, entre instituicoes do Estado, entre
Estados Nacionais etc. Esses problemas ndo necessariamente detém natureza juridica ou referem-se
a um litigio ja instaurado e, por isso, este trabalho privilegiard uma visdo mais abrangente do
conceito de justica, uma visdo que enfatize também o aspecto promocional do direito, a tutela
preventiva e a existéncia de problemas juridicos sem carater conflituoso (Didier Jr; Fernandez,
2023, p. 3). Isso para que a tutela ativa de direitos, a solucdo de problemas das mais variadas
naturezas e a prestagdo de servigos publicos também possam se beneficiar das alternativas que se
abrem ao sistema juridico brasileiro, tanto no ambito judicial quanto administrativo.

Nesse contexto, surge a no¢ao de Métodos Adequados de Solugdao de Conflitos (MASCs),

conceito derivado da sigla em inglés ADR (Alternative Dispute Resolution). Apresentam-se como
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alternativas ao processo judicial tradicional e t€ém como principais exemplos a arbitragem, a
conciliacdao e a mediacao.

Este trabalho dard destaque a conciliagdo e a arbitragem, por serem métodos
autocompositivos por meio dos quais as proprias partes, de forma autdbnoma e voluntaria, resolvem
o litigio ou a questdo juridica sem que a decisdo seja imposta por um terceiro. Nesses processos, o
que pode existir € o auxilio de um terceiro que atuard como um facilitador do didlogo e condutor do
procedimento, mas sem poderes para determinar uma solucao. Diferentemente do processo judicial,
que resulta em uma decisdo imposta por um terceiro (o juiz), os procedimentos autocompositivos
priorizam a autonomia das partes € a constru¢do de solucdes consensuais pelos proprios
interessados. Apesar de compartilharem essa natureza, conciliagdo e mediacao possuem distingdes
fundamentais, e este trabalho se dedicard a explora-las. A diferenciacdo desses conceitos € a lente
principal pela qual o procedimento da SecexConsenso do TCU sera analisado, a fim de determinar a
sua natureza.

Os institutos legais mais importantes que introduziram a mediagdo no Brasil foram o
Cddigo de Processo Civil (Lei n° 13.105/2015) e a Lei de Mediacao (Lei n® 13.140/2015), além da
pioneira Resolugdo 125/2010 do Conselho Nacional de Justiga e da alteragdo na Lei de Introdugdo
as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657/1942) por meio da Lei n° 13.655 de 25 de
abril de 2018. Importante notar que todos esses normativos (excluida a resolucdo do CNIJ, que
disciplina apenas sobre o poder judicidrio) trazem dispositivos que fazem referéncia a
Administragdo Publica, o que remete ao principal objeto de estudo desse trabalho.

Um levantamento do Conselho Nacional de Justica permitiu identificar os maiores
litigantes com ag¢des em curso no judiciario e, a partir dele, ¢ possivel inferir que o Estado
(representando todas as esferas da federagdo) € o maior litigante na justica brasileira. Assim, nota-se
que o proprio Estado encontra dificuldades em resolver as controvérsias que surgem no decorrer do
exercicio de suas atividades. Importa lembrar que parte desses problemas sao realmente inevitaveis
e que essa dificuldade em resolvé-los resulta em custo social e ineficiéncias no exercicio de
atividades estatais das mais variadas naturezas, todas com grande impacto social: garantia da
seguridade social, cobranca de tributos, execucao de obras publicas, prestagdo de servigos publicos
de transporte, saude, educagaio etc.

Além dessa questdo mais instrumental da administragdo da justica e do contencioso
administrativo, ha também uma questdo de natureza principioldgica. A administracdo publica

contemporanea, em sua busca por legitimidade e efetividade, se depara com o desafio de incorporar
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maior participagdo social nas suas tomadas de decisdo, ndo apenas por conta dos j4 mencionados
valores democraticos e por respeito a autonomia do individuo, mas também pela necessidade de
colher mais informagdes e coordenar uma melhor tomada de decisao.

Em consonincia com esse direito administrativo mais moderno, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), o6rgdo de controle externo do governo federal, instituiu, por meio da Instrugdo
Normativa 91 de 22 de dezembro de 2022 (IN 91/2022), “procedimentos de solugdo consensual de
controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgdos e entidades da Administracao
Publica Federal” conduzidos sob coordenacdo da Secretaria de Controle Externo de Solugdo
Consensual e Preven¢ao de Conflitos (SecexConsenso).

Secdo especifica se dedicard a andlise da IN 91/2022, mas, em linhas gerais, o
procedimento estabelecido constitui-se na formagdo de uma comissdo que objetivara elaborar, em
um prazo fixo e por meio de um processo colaborativo, uma proposta de solu¢do consensual para
ser submetida ao plenario do TCU. Conforme a norma, essa Comissdo ¢ composta por servidores
das unidades técnicas do TCU, por representantes de cada ente da Federal que tenha solicitado a
solucao consensual e por representantes de particulares envolvidos na controvérsia, a critério do
Tribunal. Nesse procedimento, o Tribunal ndo pode impor nenhuma solugdo as partes. A solucdo ¢
construida no bojo da Comissdo e deve contar com a concordancia de todos os membros externos
ao TCU e de ao menos uma de suas unidades técnicas.

Os beneficios potenciais desse novo processo sdao os mesmos daqueles processos
autocompositivos tipicos, exemplificativamente: reducdo da judicializagdo e da litigiosidade; maior
participagdo da sociedade e do particular diretamente afetado nas decisdes administrativas;
democratiza¢dao do processo de tomada de decisdo; melhora no relacionamento entre as partes € na
comunicag¢do interinstitucional; pluralidade de perspectivas e enriquecimento informacional etc.

No entanto, por ser um processo de natureza autocompositiva, a solugcdo desses conflitos
inevitavelmente pressupde, em alguma medida, uma negociagdo direta entre as partes para se
chegar a um acordo mutuamente aceitavel. Se, por um lado, ¢ fato que em qualquer contrato com a
administracao ja had algum grau de negociacdo e de voluntariedade de ambas as partes, a situacao
ganha contornos mais complexos quando se trata de entes publicos e de interesse publico
envolvidos em um processo que, por defini¢do, tem um foco maior na composicao de interesses e
no qual a Administragdo Publica se coloca em uma posicdo mais horizontal em relacdo ao
particular. No entanto, a asserida horizontalidade da autocomposi¢do na esfera publica ¢, neste

trabalho, objeto de analise critica. Argumenta-se que a manuten¢do de uma certa verticalidade,
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inerente a funcdo de controle do Estado, ¢ ndo apenas inevitavel, mas também necessaria para
garantir o equilibrio do processo e a salvaguarda do interesse publico.

Neste ponto, vale um comentério: ndo serdo objeto de andlise aprofundada os limites de
transigibilidade do interesse publico e nem complexidades outras sendo aquele objeto deste
trabalho: a dindmica das interagdes entre os campos econdmico, politico e burocratico em processos
autocompositivos envolvendo entidades da Administragdo Publica, com enfoque especial no
procedimento de solucdo consensual instituido pelo Tribunal de Contas Da Unido.

Pela nomenclatura utilizada, percebe-se que a bibliografia base deste trabalho serdo as
obras de Pierre Bourdieu e sua sociologia reflexiva. Essa teoria prescreve que a sociedade ¢
composta por “campos” relativamente autdbnomos, dotados de peculiaridades quanto a organizacgao
do capital, do habitus, das estruturas de poder e das “regras do jogo”. Esses conceitos serdo mais
bem desenvolvidos ao longo do trabalho, sendo que o importante neste ponto ¢ a ideia de que
diversos campos e habitus distintos interagem (e muitas vezes colidem) nesses processos
autocompositivos.

Os campos selecionados para estudo sao o burocratico, o econdmico € o politico. A selecao
do campo burocratico se justifica pela propria natureza estatal do procedimento e da instituicdo
onde ¢ conduzido. Sobre os outros dois campos, considerando os critérios de sele¢do instituidos
pela IN 91/2022, verificou-se numericamente que os processos selecionados tendem a ter grande
relevancia politica e a envolver concessao de servigos publicos afetos a entidades privadas. Nesses
casos, ha a participacdo de representantes de entes privados e de funcionarios do alto escaldo da
Administrag¢do Publica, justificando a sele¢do dos campos econdmico e politico, respectivamente.

A resolugao de litigios envolvendo o Estado por meio de procedimentos autocompositivos
¢ uma grande inovagao juridica, ainda mais quando conduzidos pela Corte de Contas da Unido.
Como toda inovagdo, traz alguns questionamentos e diversas oportunidades de reflexdo e de
melhorias. Ao investigar como o processo de solu¢do consensual do TCU opera na pratica, sob uma
teoria socioldgica de grande envergadura, o estudo pode oferecer entendimentos mais detalhados
sobre o impacto dessas inovacdes na governanga publica e contribuir para a formulacao de politicas
publicas mais eficazes e adaptadas as realidades contemporaneas.

Pierre Bourdieu e a sua teoria sociologica oferecem uma estrutura analitica robusta que
pode ser aplicada para analisar as relacdoes de poder e de interesses que permeiam 0S processos
administrativos. O presente trabalho se dedicara a analisar a problematica sob esse enfoque,

utilizando os conceitos de campo, habitus, capital simbolico, entre outros, para verificar de que
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maneira, do ponto de vista ontoldgico e deontologico, operam as negociacdes multipartes entre
institui¢des publicas e privadas em casos sob jurisdicao do TCU.

Nessa perspectiva, a presente pesquisa busca responder ao seguinte problema: de que
modo as caracteristicas do procedimento de solu¢do consensual do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) o configuram mais como um processo de conciliagdo do que de mediagdo, € como essa
caracteristica contribui para a preservacdo da autonomia do campo burocratico, conforme a
sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu?

A presente pesquisa se desenvolvera em duas etapas principais. A primeira, de natureza
bibliografica, tem como objetivo a constru¢do de um referencial tedrico robusto para a andlise da
dinamica de interagcdo entre os campos sociais em um processo autocompositivo. A segunda, de
natureza empirica, buscara, por meio do estudo do procedimento de solucao consensual do TCU,
verificar a aplicabilidade dessa construgdo tedrica para investigar de que maneira a natureza do
procedimento se manifesta na pratica e quais as implicagdes dessa dindmica para a autonomia do
campo burocratico. Para o desenvolvimento dessa pesquisa, preliminarmente, elaboraram-se as
seguintes hipoteses:

a) O procedimento de solu¢do consensual do TCU se assemelha mais a um processo de
conciliagdo do que de mediagdo, pois a SecexConsenso atua como um terceiro imparcial que
participa ativamente da proposta de solucdo, em vez de apenas facilitar a comunicagdo entre as
partes

b) A natureza conciliatéria do procedimento, em vez de mediadora, traduz a logica e o
habitus burocratico e contribui para a preservagdo da autonomia do campo burocratico, pois permite
que os agentes do TCU mantenham o controle sobre a defini¢do dos termos da solugdo, sem se
submeterem completamente a logica dos campos politico e econdomico

O tema do presente trabalho guarda estreita relagdo com a area de concentragdo do
programa de pods-graduagdo “Direito e Sociedade” e com a linha de pesquisa “Efetividade do
Direito na Sociedade”, primeiro porque trata, na esséncia, da analise da relagdo entre o direito e os
campos sociais e, em segundo lugar, porque a criacao do procedimento de solucao consensual teve
como motiva¢do garantir a efetividade a acdo do TCU e do direito por ele aplicado, conforme
consta da exposi¢ao de motivos da IN 91/2022.

O objetivo do trabalho ¢ analisar o procedimento de solugdao consensual do TCU a partir
dos conceitos da sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu, compreendendo como sua natureza

conciliatéria contribui para a preservacao da autonomia do campo burocratico diante das logicas
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dos campos politico e econdmico. A partir dessa andlise, busca-se contribuir para a estruturagdo de
procedimentos que promovam a interagdo entre 0os campos, a0 mesmo tempo em que se preserva a
autonomia necessaria para evitar uma influéncia desproporcional de um campo sobre o outro,
garantindo a eficiéncia do processo e a salvaguarda do interesse publico.

A relevancia deste estudo ¢ evidente tanto no plano tedrico/académico quanto no pratico.
No aspecto teorico, ele expande a aplicacdo da teoria de Pierre Bourdieu a um processo inovador,
novo tanto no conceito (processos autocompositivos com a Administragdo Publica ainda sdo uma
inovacao) quanto na pratica (a IN 91/2022 inaugurou, no ambito da Corte de Contas, um processo
bem distinto daqueles existentes até entdo).

Ao contrario de teses do direito administrativo classico que ja se encontram consolidadas,
inovagdes dessa magnitude, ainda em construcao, sdo campo fértil de analise a0 mesmo tempo em
que ainda flexiveis e passiveis de melhoria, conferindo relevancia pratica a este estudo. Apesar de ja
estar consolidada a possibilidade de Poder Publico transigir, a fase de negociagdo ¢ fundamental
para o desenho da solucdo e de um bom acordo que resolva o problema e estabilize as relagdes
contratuais. Apesar disso, a fase e o processo de negociacao desses acordos ndo encontram, ainda,
adequada disciplina juridica (Palma, 2017, p. 12).

Nesse sentido, um processo estruturado que respeite o nucleo essencial dos campos
relacionados, principalmente quanto a seus habitus e procedimentos proprios, tende a diminuir
resisténcias, evitar assimetrias de poder e informacionais e a garantir uma maior eficiéncia
procedimental e comunicativa. Entdo, sob aspecto pratico, a pesquisa contribui para uma
compreensdo mais profunda das potencialidades e desafios do novo modelo processual
autocompositivo, fornecendo diagnostico com o intuito de garantir ndo apenas a eficicia e a
modernizagdo administrativas, mas também a promog¢ao de um Estado mais plural e participativo.

Do ponto de vista metodologico, este trabalho classifica-se como hipotético-dedutivo e
qualitativo e, quanto aos objetivos, como exploratorio e descritivo. Para a verificagdo das hipoteses,
a pesquisa sera estruturada em duas etapas principais, que combinam a construgdo tedrica com a
analise empirica. A primeira etapa, de natureza bibliografica e documental, terd como objetivo a
constru¢do de um referencial tedrico para a analise da dindmica de interagdo entre os campos
sociais em um processo autocompositivo. A partir de Pierre Bourdieu, a pesquisa se dedicara a
definir os conceitos de campo, habitus e capital, e a mapear, nas obras do autor de referéncia, as

principais caracteristicas dos campos politico, econdmico e burocratico.
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A segunda etapa, de natureza empirica, consistird na analise da Instrucdo Normativa n° 91
de 22 de dezembro de 2022 do TCU, que institui e define o procedimento de solucdao consensual, e
na analise dos processos de solugdo consensual conduzidos pela SecexConsenso/TCU até a presente
data. O objetivo ¢ avaliar a aplicabilidade do referencial tedrico construido, validar as hipoteses e
aprofundar a compreensdo da dindmica do procedimento e confrontar as premissas tedricas e
normativas com a realidade institucional.

Essa abordagem em duas etapas ¢ necessaria por dois motivos. O primeiro motivo reside
no fato de que parte da bibliografia consultada analisa e descreve essa interagdo entre campos (ou
sistemas) no plano conceitual, desassociada da pratico especifica dos processos autocompositivos.
Isso exige um nivelamento tedrico nesse mesmo plano (conceitual) para entdo adapta-la ao contexto
moderno da consensualidade com o Estado, que ganhou forga apenas no século XXI. O segundo
motivo € que o resultado desse levantamento bibliografico ¢ dotado de dupla natureza — descritiva e
normativa. Isso porque, como os estudos desses autores ndo tomaram como ponto de partida o
objeto especifico deste trabalho, as conclusdes que podem ser extraidas referem-se a
comportamentos € interagdes desses campos em outros ambientes sociais.

Assim, parte de suas alegacdes pode ser interpretada como descritivas de uma ldgica geral
e aplicavel a todos os campos e outra parte, como padrdes deontologicos que deveriam ser
garantidos, ainda que ndo identificados no procedimento de solu¢dao consensual durante a pesquisa
empirica. Em outras palavras, Bourdieu nos fornece as ferramentas para entender como os campos
funcionam e lutam pela sua autonomia, mas ele ndo prescreve o quanto de autonomia ¢ ideal ou
qual o melhor grau de interpenetragdo entre eles. Assim, mesmo que a pesquisa empirica
identifique, no procedimento estudado, um grau ou outro de manuten¢do da autonomia do campo
burocratico, ¢ necessario analisar criticamente se esse grau de autonomia ¢ adequado, suficiente ou
insuficiente para o processo, dada a complexidade dessa questdo, esse tema ndo sera desenvolvido
por este trabalho.

Apos esta Introducdo, o presente trabalho se desenvolvera em trés capitulos. Na primeira
parte do primeiro capitulo serdo abordados os elementos essenciais para a compreensao dos
M¢étodos Adequados de Solucao de Controvérsias aplicados & Administragao Publica: seu contexto
de surgimento, definigdes e principais caracteristicas, motiva¢do e fundamentacdo legal, beneficios
e pontos de atengdo. O foco principal nao serd fazer uma defesa exauriente da possibilidade de

ado¢do de métodos autocompositivos, ja pressuposta por este trabalho, mas sim aproveitar essa
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contextualizagdo para mapear os principais desafios e pontos de reflexdo que serdo objeto de estudo
desta pesquisa.

A segunda parte ainda do Capitulo 1 cuidard da apresentagdo do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), da sua funcdo institucional e dos seus principais instrumentos de atuagdo. Esse tltimo
ponto servird de contexto para a introdugdo do novo procedimento de solugao consensual instituido
pelo Tribunal por meio da Instrugdo Normativa TCU n® 91 de 2022. A principal mensagem ¢ de
que, apesar de ser um instituto novo, ndo s6 para a Administracao Publica, mas para o proprio TCU,
ele ndo ¢€ tao disruptivo de praticas que ja vinham sendo adotadas e incentivadas no ambito da Corte
de Contas, principalmente a partir do ano de 2020.

No Capitulo 2, sera construido o referencial teorico a partir das principais obras de Pierre
Bourdieu, com foco nos conceitos de campo, habitus e capital simbolico. O capitulo se dedicard a
mapear as logicas, fungdes e estruturas dos campos burocratico, politico e econdmico a partir da
lente bourdieusiana, aprofundando a compreensdo da dinamica de interagao entre eles e preparando
o terreno conceitual para a analise empirica.

O Capitulo 3, por sua vez, sera dedicado a pesquisa empirica, na qual as hipdteses de
trabalho serdo testadas por meio da analise da norma que estabelece o processo de solugdo
consensual e dos casos concretos ja conduzidos no TCU. A investigacdo se concentrard em
verificar, in casu: a) em que medida a natureza do procedimento se assemelha mais a conciliagao;
b) as manifestacdes das caracteristicas (habitus, procedimentos, interesses e capital) de cada campo
(econdmico, politico e burocratico); e ¢) em que medida essa caracteristica de conciliagdo contribui
para a manutenc¢ao da autonomia do campo burocratico.

Por fim, as consideragdes finais sintetizardo os resultados da pesquisa, validando ou
refutando as hipoteses e, a partir da andlise da dinamica de interagdo entre os campos, oferecendo
uma compreensdo sociologica acerca do procedimento de solugdo consensual do TCU no plano
normativo e fatico. A principal contribui¢do deste estudo, portanto, reside em integrar perspectivas
sociologicas e juridicas para fornecer uma analise critica de um instituto ainda em construgao,
contribuindo para a reflexdo sobre a inovagdo e a modernizagdo na administragdo publica brasileira.

Sobre a relevancia do trabalho, vale mencionar que a preservacdo da autonomia dos
campos constitui-se como um ponto essencial de andlise, uma vez que as fronteiras dos campos nao
sao dadas a priori, mas, antes, sdo constantemente redefinidas e objeto de disputas internas e
externas. A no¢ao de autonomia, uma das propriedades definidoras do campo, ndo se constitui de

forma estatica, estando, a todo momento, sob disputa. Bourdieu argumenta que o grau de abertura ¢
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um elemento de diferenciagdo crucial entre os campos, sendo que alguns possuem fronteiras rigidas,
e outros, fronteiras mais permeaveis e indefinidas.

Nesse sentido, a sua constatagdo de que Bourdieu ndo oferece um critério normativo sobre
o grau ideal de autonomia ¢ um ponto de partida crucial para este estudo. A teoria nos indica que a
autonomia ¢ um valor em si no campo, mas a sua medida ndo é predeterminada. E precisamente
essa "zona cinzenta" que a sua pesquisa explorard no caso da SecexConsenso do TCU: investigando
nao apenas se a autonomia do campo burocratico estd sendo mantida, mas também se o modelo de
conciliagdo ¢ a forma mais adequada para garantir a autonomia desejavel desse campo, que se v€ no
desafio de interagir com as logicas do campo politico e do campo econdmico sem ser por elas
dominado.

Apesar de o objeto deste estudo transitar entre diversas “zonas cinzentas” (entre: legalidade
e eficiéncia, técnico-burocratico e politico, direito e moral, mediagdo e fiscalizac¢do, possibilidades
entre o ser e o dever ser etc.) a andlise critica elaborada a partir dos conceitos de Pierre Bourdieu
pode ser um referencial valioso para a compreensdo e aprimoramento de procedimentos
semelhantes, consideradas as peculiaridades naturais de cada caso, oferecendo um novo olhar sobre
as dindmicas de poder na administracdo publica. Afinal, a aplicabilidade de modelos conceituais
ndo se trata de uma anélise binaria de sim ou ndo, aplicadvel ou ndo; trata-se em esséncia, de uma

medida nas coisas.
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1 METODOS AUTOCOMPOSITIVOS E O PROCEDIMENTO DE SOLUCAO
CONSENSUAL DO TCU

Este capitulo sera dedicado a abordagem dos elementos essenciais para a compreensao dos
M¢étodos Adequados de Solugdo de Controvérsias aplicados a Administragdo Publica: seu contexto
de surgimento, defini¢des e principais caracteristicas, motiva¢ao e fundamentacdo legal, beneficios
e pontos de aten¢do. O foco principal ndo serd fazer uma defesa exauriente da possibilidade de
adog¢do de métodos autocompositivos envolvendo interesses do Estado, j4 pressuposta por este
trabalho, mas sim aproveitar essa contextualiza¢do para mapear os principais pontos de reflexdo que
serdo objeto de estudo desta pesquisa.

Na segunda parte, serd feita uma breve apresentacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), da sua funcao institucional e dos seus principais instrumentos de atuagdo. Esse ultimo ponto
servira de contexto para a introdu¢do do novo procedimento de solugdo consensual instituido pelo
Tribunal por meio da Instru¢do Normativa TCU n° 91 de 2022. A principal mensagem ¢ a de que,
apesar de ser um instituto novo, ndo s6 para a Administragdo Publica, mas para o proprio TCU, ele
nao ¢ tao disruptivo em relagdo a praticas que ja vinham sendo adotadas e incentivadas no ambito

da Corte de Contas, principalmente a partir do ano de 2020.

1.1 Justica Multiportas e os Métodos Adequados de Solucio de Controvérsias
(MASCO)

Esta secdo introduzira alguns elementos importantes que permeiam o conceito de Justica
Multiportas e de Métodos Adequados de Solugao de Controvérsias (MASC). Antes de apresentar o
conceito desses métodos cujos principais exemplos sdo a conciliagdo, a mediagdo e a arbitragem,
sera feita uma breve contextualizagdo principalmente acerca do surgimento do conceito de Justica
Multiportas e das novas necessidades sociais que motivaram seu desenvolvimento. Na sequéncia,
serdo apresentados alguns dos beneficios dos MASC e a previsdo normativa atualmente existente
que prescrevem o seu uso. Como este autor entende que a aplicacao de métodos autocompositivos
no ambito privado difere-se significativamente daquela no ambito publico, todos esses assuntos
serdo apresentados primeiro genericamente e depois especificamente aplicado a Administracao

Publica.
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1.1.1 O contexto do sistema de justica multiportas no Brasil

Existe hoje, no Brasil, um verdadeiro sistema de justi¢ga multiportas dotado de instrumentos
adequados para resolugcdo de controvérsias, conflitos e problemas juridicos de todas as naturezas,
até mesmo para aqueles que envolvem a Administracdo Publica. O desenvolvimento desse sistema
foi gradual e fragmentado, por conta de varias necessidades. A tdo importante expansao da nogao de
direitos e do direito material ocorrida principalmente no periodo do pos-guerras provocou, como
consequéncia, um aumento na demanda da atividade jurisdicional e da prestacdo efetiva de servigos
publicos.

No caso brasileiro, a Constitui¢do Federal de 1988, classificada por muitos como uma
constituicdo analitica e garantista, assegurou varios direitos sociais, imponto, em contrapartida,
diversos deveres ao poder publico. Esse movimento, aliado a diretriz constitucional de acesso
amplo a Justiga, representou um passo importante na constru¢do de um Estado Democratico, mas
impds novos desafios ao sistema de administragdo da justica e a administragao publica como um
todo, no papel de efetivadora desses direitos sociais. H4 argumentos, inclusive, de que a propria
“atuacdo onipresente do Estado provedor e regulador da vida social resulta em uma famigerada
inflagdo legislativa, comprometendo a racionalidade do sistema,” cujas eventuais falhas e distor¢des
também sao levadas a apreciacao judicial (Ramos, 2018, p. 61).

Em um mundo cada vez mais interconectado ¢ dindmico, em que se intensificam as
relacdes e, consequentemente, as demandas delas decorrentes, ¢ impossivel que a lei preveja
antecipada e completamente todas as situagdes que podem ocorrer durante uma dada relagdo
(Spengler; Eidt, 2022, p. 7). Além disso, a sociedade contemporanea ficou marcada por um
aumento da heterogeneidade e da complexidade sociais, exigindo um sistema de resolugdo de
problemas juridicos apto a oferecer respostas para questdes cada vez mais intrincadas. Nesse
sentido, uma analise restrita ao enquadramento normativo, por meio de mera subsungao, passa a nao
ser mais suficiente para oferecer respostas as necessidades da sociedade.

No mesmo sentido, cada vez mais a sociedade demanda a ampliagdo da participagdo social
na tomada de decisdo publica, principalmente quanto ao respeito as liberdades individuais e a
prestagdo de servigos publicos e efetivagao material de direitos. Isso decorre ndo apenas de um
anseio democratico-participativo, mas também de um maior respeito a autonomia do individuo
(Megna, 2015, p. 3 ¢ 4).

Tratando-se especificamente do aspecto contencioso da justica, ja € de conhecimento

comum que o Brasil ¢ acometido pela excessiva judicializag¢do, de questdes quotidianas a questdes
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de grande relevancia politica, e a crescente judicializagdo no Brasil, fendmeno marcado pelo
aumento exponencial de demandas judiciais, tem sobrecarregado o Poder Judiciério e evidenciado a
necessidade de mecanismos alternativos para a solu¢ao de conflitos (Carvalho, 2021, p. 1).

A populagdo brasileira conta hoje com 215 milhdes de habitantes e mais de 81 milhdes de
processos judiciais em tramitacdo, ou seja, mais de um processo para cada trés habitantes (Brasil,
Conselho Nacional de Justiga, 2023). Considerando que cada processo ¢ composto por pelo menos
duas partes, em uma simplificagdo matematica, seria como se 75% da populacao brasileira estivesse
envolvido em algum litigio judicial.

O modelo tradicional de resolucdo de litigios baseado predominantemente em processos
judiciais e administrativos codificados, formais e rigidos, revela sinais claros de esgotamento.
Observa-se um acumulo crescente de processos judiciais e administrativos, que impacta
sobremaneira a capacidade de o Estado processar essas demandas de maneira apropriada e oferecer
solucdes que sejam eficazes e satisfatorias para todas as partes envolvidas, capazes de pacificar o
conflito e oferecer os servigos publicos necessarios.

As estruturas tradicionais de resolu¢ao de conflitos nao oferecem a flexibilidade necessaria
para adaptarem-se as especificidades de cada caso e, além disso, os procedimentos sdo
frequentemente prolongados, envolvendo multiplas etapas de tramitacdo e de revisdo que
prolongam o conflito e reduzem o seu resultado 1util. A falta de alinhamento (ou adequagdo) entre
problema, processo e solucdo contribui para uma baixa efetividade do direito, tanto devido a uma
baixa efetividade da prestacao jurisdicional quanto pela auséncia de solugdes uteis que resultem em
prestagdo efetiva de servigos publicos.

Todos esses fatores levam o poder judiciario a um estado de crise, ja identificado em
diversos trabalhos académicos (Gico Junior, 2014; Grangeia, 2011), evidenciando o esgotamento do
modelo de resolucdo de controvérsias alicer¢ado exclusivamente no processo judicial autocratico
conduzido pelo Estado. Os altos custos associados a manutengao de litigios prolongados, tanto para
as partes envolvidas quanto para o proprio sistema publico, também sdo fontes de ineficiéncia para
o Estado.

Um dos principais passos na direcdo de um tratamento mais adequado aos conflitos e
problemas juridicos no geral foi dado no ambito do poder judicidrio, por meio da Resolugdo
125/2010 do Conselho Nacional de Justiga, que dispde sobre o “tratamento adequado dos conflitos
de interesses” e regulamenta a conciliagdo e a mediagdo no ambito do Poder Judiciario (BRASIL,

2010).
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A parte introdutoria dessa Resolugdo traz, na parte dos “considerandos”, uma preocupacao
com a eficiéncia operacional, o acesso ao sistema de justica e a responsabilidade social, bem como
com “a necessidade de se consolidar uma politica publica permanente de incentivo e
aperfeicoamento dos mecanismos consensuais de solucdo de litigios” (Brasil, 2010). Também
dispde que “a conciliacdo e a mediagdo sdo instrumentos efetivos de pacificagdo social, solugdo e
prevengao de litigios, € que a sua apropriada disciplina [...] tem reduzido a excessiva judicializagao
dos conflitos de interesses”. Interessante notar que, no quarto “considerando”, a Resolucao utiliza o
termo “adequado tratamento dos problemas juridicos e dos conflitos de interesse”, demonstrando
um alinhamento ao entendimento proposto neste trabalho de que os métodos adequados sdo
aplicaveis ndo apenas na resolucao de conflitos de interesses, mas também na solucao de problemas

juridicos em geral.
1.1.1.1 O contexto dos MASC na Administragdo Publica

Para contextualizar os desafios enfrentados especificamente pela Administragdo Publica na
resolucdo de litigios, vale refletir sobre as informagdes trazidas pelo “Painel dos grandes litigantes™
do Conselho Nacional de Justica, que, com as informa¢des da Base Nacional de Dados do Poder
Judicidrio — DataJud, disponibiliza informag¢des dos maiores litigantes do Poder Judicidrio brasileiro
(Brasil, 2024). Analisando os dados consolidados de todos os ramos da justi¢a (trabalhista, estadual
e federal), de todos os tribunais em todos os graus, chega-se a conclusdo de que os maiores
litigantes no sistema judicial brasileiro fazem parte da propria Administragdo Publica, conforme a

Figura 1 abaixo.
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Figura 1 - Gréfico ilustrativo dos grandes litigantes em todo o sistema judiciario brasileiro
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Fonte: Justica em niimeros — Painel dos grandes litigantes do CNJ (Brasil, 2024)

Sete dos dez maiores litigantes no polo passivo sdo entidades ligadas ao Estado e compdem
88% de todas as acdes desse grupo - agdes das quais participam os maiores litigantes no polo
passivo. No polo ativo, nove dos dez maiores litigantes ativos pertencem a estrutura publica,
correspondendo a 84% do total de agdes do grupo - a¢des das quais participam os maiores litigantes
no polo ativo (Brasil, 2024). Percebe-se que a propria Administracdo Publica encontra dificuldades
para lidar com os problemas, conflitos e controvérsias decorrentes de suas atividades.

Oferecendo um diagnostico, Flavio Amaral Garcia (2022, p. 26) atribui parte dessa
litigiosidade envolvendo a Administragdo Publica a incorpora¢do da dogmatica francesa do direito
administrativo (por exemplo, os conceitos de indisponibilidade e supremacia do interesse publico,
assimetria em relacao ao direito privado e imperatividade), sem a criagdo de uma estrutura propria
de jurisdicdo administrativa para solucionar os litigios e exercer o controle sobre os atos da
Administragdo Publica.

Ainda conforme Garcia (2022, p. 27), essa auséncia de estrutura propria de jurisdicao
administrativa trouxe duas consequéncias importantes: por um lado, a inafastabilidade da jurisdicao
e a possibilidade de revisdo das decisdes pelo judicidrio resultou em um certo descaso quanto as
estruturas administrativas para resolver os conflitos sob sua area de atuagdo, uma vez que toda
decisdo administrativa poderia ser levada ao judicidrio. Por outro lado, esses mesmos fatores
também resultaram na possibilidade, muitas vezes, na obrigatoriedade, de se levar ao judicidrio

questdes altamente complexas e sofisticadas, atinentes, por exemplo, a contratos de concessao e
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seus respectivos pleitos de reequilibrios econdmico-financeiros, que em muito se diferenciam dos
contratos administrativos classicos regrados pela antiga Lei n° 8.666/93 e agora pela Lei 14.133/21.
De todo modo, além dessa questdao pragmadtica, afeta a eficiéncia da administragdao publica
no trato de suas questdes, também surge a preocupacao de natureza principioldgica: a complexidade
das demandas sociais modernas, exacerbadas pela escassez de recursos e pela interdependéncia dos
setores publico e privado, requer um modelo ndo apenas de resolugao de controvérsias, mas de
tomada de decisdes publicas no geral que seja menos autoritario € monocratico e seja mais plural,
participativo e dialético, capaz de fomentar maior colaborag¢do e inclusdo. Dessa forma, o direito
serd mais capaz de lidar com as questdes cada vez mais complexas apresentadas pela sociedade e
estara mais alinhado com as demandas por democratizagao da Administracao Publica (Palma, 2010,

p. 54).

1.1.2 Conceito de Métodos Adequados de Solu¢do de Controvérsias

3

Didier Jr e Zaneti Jr. (2022b, p. 5) conceituam Justica Multiportas como “uma nova
arquitetura para a tutela de direitos”. Trata-se de um modelo de justica que propde enxerga-la nao
somente sob a Otica estatal adversarial, mas como um sistema de multiplas portas, a disposicao e
escolha das partes, capaz de tratar os problemas juridicos da maneira mais adequada, resultando em
simplicidade, rapidez, efici€éncia e menor custo. Nessa nova oOtica, o litigio e a decisdo judicial sdo
vistos como ultima alternativa para a solug¢ao do conflito (Didier Jr; Zaneti Jr., 2022b, p. 8).

No esquema da Justiga Multiportas, surge entdo o conceito de Métodos Adequados de
Solugao de Conflitos (MASC) - do inglés, ADRs (Alternative Dispute Resolution), instrumentos
outros que ndo o processo judicial estatal. Vale comentar que ainda ndo se verifica uma
convergéncia terminoldgica acerca desses institutos, existindo varias outras nomenclaturas
possiveis, principalmente por meio da variacdo dos termos: 1) alternativos/adequados/consensuais;
i1) solucao/resolugdo; e iii) controvérsias/disputas/conflitos.

A variagdo mais significativa, pelo menos do ponto de vista simbolico, foi a mudanca do
emprego do termo “alternativo” (que enfatizava uma oposi¢do e até uma prevaléncia do método
jurisdicional), para o termo “adequado” (enfatizando a necessaria flexibilidade do sistema judicial
para tratar as suas questdes de maneira mais adequada). H4, inclusive, autores que defendem que

“esses varios métodos conquistaram autonomia suficiente para que merecam ser chamados nao de

métodos alternativos, mas simplesmente de métodos (Costa, 2004, p. 199, grifo do original). Para
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todos os efeitos, a nomenclatura utilizada neste trabalho serd “métodos adequados de solugdo de
conflitos” (ou MASC), tratando como sindnimas quaisquer variagdes como “métodos alternativos
de resolugdo de disputas”, “meios adequados de solugdo de controvérsias” etc.

Os principais MASCs sdo a mediagdo, a conciliagdo, a negociacdo (ou transagdo
extrajudicial) e a arbitragem, sendo que os trés primeiros sdo processos considerados
autocompositivos € o ultimo, heterocompositivo. Em sentido amplo, a heterocomposi¢do, forma
"tradicional" de resolugdo de conflitos, caracteriza-se pela imposi¢do da decisdo por um terceiro,
que pode ser um juiz, arbitro ou até uma autoridade administrativa, dependendo do caso.
Autocomposi¢do, por sua vez, define-se como forma de solugdo de controvérsias que privilegia a
atuacao dos proprios envolvidos, os quais tomam a decisdo e constroem a solugdo para o problema
sem a imposicao de um terceiro.

O objeto de estudo deste trabalho ¢ o processo de solucdo consensual do Tribunal de
Contas da Unido, de natureza autocompositiva. Portanto, a base de estudo tedrica e o levantamento
bibliografico recairdo principalmente sobre a mediagdo e conciliagdo. Nao h4 ainda um consenso
absoluto sobre o que seriam media¢do e conciliagdo, mesmo no ambito privado (e, como se vera,
esses conceitos se tornam ainda menos claros quando se trata de processos dessa natureza
envolvendo a Administragdo Publica). A primeira divergéncia reside na propria existéncia, ou nao,
de diferencgas conceituais relevantes entre ambas. Sobre isso, 0 Manual de Mediagao Judicial do
Conselho Nacional de Justica rememora que originalmente havia uma distingdo maior entre

concilia¢do e mediagdo, trazendo alguns exemplos que estdo resumidos no Quadro 1 abaixo.

Item Mediacao Conciliacao
Tem como objetivo: "Resolugao do conflito" O acordo
Busca: Restauragao da relagao social Fim do litigio
Por meio de: Estimulo ao entendimento pode sugerir proposta de acordo
Quanto a duracio: Mais demorada Mais breve
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Fatos e direitos (foco mais

Foco: P fi is subjeti .
essoas (foco mais subjetivo) objetivo)
Confidencialidade: Confidencial Eminentemente publica
Perspectiva: Prospectiva e voltada a solugdes Retrospectiva ¢ voltado a

responsabilizacdo

Esclarecer aos litigantes fatos,
direitos e interesses ainda nao
bem compreendidos

Auxiliar para que os interessados

Papel do 3° imparcial: o ~
encontrem as proprias solugdes

Multidisciplinar (comunicagao,
psicologia, direito, administragao
etc.)

Monodisciplinar com base no
direito

Areas de
conhecimento:

Fonte: elaboracdo propria, com base nas informagdes do Manual de Mediagéo Judicial (Brasil, 2016, p. 21 ¢ 22)

Comparando-se os dois métodos, percebe-se que a conciliagdo ¢ vista como um processo
mais breve, objetivo, focado nos fatos e no direito e que busca o acordo e o fim do litigio, enquanto
a mediagdo se preocupa mais com a constru¢ao de um entendimento comum, com o resgate das
relagdes e com o empoderamento das partes, por meio de um processo mais longo e complexo.

O Manual acrescenta que as distingdes entre os institutos diminuiram a medida que o poder
judiciario passou a incorporar algumas técnicas também na conciliacdo para buscar, além do
acordo, uma efetiva harmonizagao social das partes, a restauracao das relacdes e uma solugao
construtiva para o conflito, com enfoque prospectivo, por meio de um processo que utiliza técnicas
multidisciplinares e que humaniza o processo de resolucao de disputas (Brasil, 2016, p. 22).

O manual de mediacao judicial do CNJ assim descreve a mediagao (Brasil, 2016, p. 20):

A mediagdo pode ser definida como uma negociagdo facilitada ou catalisada por
um terceiro. Trata-se de um método de resolugdo de disputas no qual se desenvolve
um processo composto por varios atos procedimentais pelos quais o(s) terceiro(s)
imparcial(is) facilita(m) a negociag@o entre as pessoas em conflito, habilitando-as a
melhor compreender suas posigdes € a encontrar solugdes que se compatibilizam
aos seus interesses e necessidades.

A conciliagdo, por sua vez, € assim descrita pelo mesmo manual (Brasil, 2016, p. 21):

A conciliagdo pode ser definida como um processo autocompositivo breve no qual
as partes ou os interessados sdo auxiliados por um terceiro, neutro ao conflito, ou
por um painel de pessoas sem interesse na causa, para assisti-las, por meio de
técnicas adequadas, a chegar a uma solugdo ou a um acordo.
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Percebe-se que as defini¢des utilizadas ndo permitem uma distingdo clara entre mediacdo e
conciliagdo, uma vez que o fato de serem uma negociagao (ou processo) facilitada (ou auxiliada)
por um terceiro imparcial (ou neutro) para se chegar a uma solu¢do ou acordo ¢ um tragco comum
entre os dois procedimentos. Além disso, em grande medida, a compatibiliza¢do entre os interesses
e as necessidades de ambas as partes também ¢é necessaria e pressuposto da conciliagdo, caso
contrario ndo haveria acordo.

Apesar dessa dificuldade de diferenciacdo no Manual, no trecho colacionado a seguir,
percebe-se que, apesar da énfase na existéncia de um terceiro imparcial em ambos os processos (0
que ¢ um traco em comum), o Manual se inclina ao entendimento de que a conciliagdo tem como
objetivo conduzir ao acordo, enquanto a mediagdo se concentra mais em facilitar e estimular a

elaboragdo da solugdo pelas partes.

Os chamados ‘processos autocompositivos’ compreendem tanto os processos que
se conduzem diretamente ao acordo, como é de forma preponderante a
conciliacdo — que serd apresentada a seguir —, quanto as solugdes facilitadas ou
estimuladas por um terceiro — geralmente, mas nem sempre, denominado
“mediador”. Em ambos os casos, existe a presenca de um terceiro imparcial, e a
introdugdo deste significa que os interessados renunciaram parte do controle sobre
a conducao da resolugdo da disputa. (Brasil, 2016, p. 20)

Por sua vez, o Cdédigo de Processo Civil também trata separadamente das figuras do
conciliador ¢ do mediador, com enfoque em duas principais distingdes: a existéncia de vinculo
anterior entre as partes e a funcdo desempenhada pelo terceiro imparcial. Ponto de destaque ¢ que o
CPC/2015 também sugere que o conciliador pode sugerir solugdes, enquanto mediador, a principio,

cabe apenas auxiliar os interessados para que identifiquem por si proprios as solucoes.

Art. 165 do CPC/2015:

§ 2° O conciliador, que atuara preferencialmente nos casos em que ndo houver
vinculo anterior entre as partes, podera sugerir solucdes para o litigio, sendo
vedada a utilizagdo de qualquer tipo de constrangimento ou intimidag@o para que as
partes conciliem.

§ 3° O mediador, que atuard preferencialmente nos casos em que houver vinculo
anterior entre as partes, auxiliard aos interessados a compreender as questdes e 0s
interesses em conflito, de modo que eles possam, pelo restabelecimento da
comunicacdo, identificar, por si proprios, solucdes consensuais que gerem
beneficios mutuos.

A Lei da Mediacao (Lei n° 13.140/2015), no art. 1°, paragrafo tinico, define a mediagao
como “atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou
aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solu¢des consensuais para a

controvérsia”. O mediador, portanto, assume um papel predominantemente facilitador, auxiliando e
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estimulando as partes na busca por solucdes. Nesse sentido, ndo hd mencdo explicita acerca da
possibilidade de o mediador adotar um comportamento mais ativo, como, por exemplo, propor
solugdes.

A concilia¢do ¢ abordada apenas no art. 36, equiparada a uma “composi¢ao extrajudicial
do conflito”. Nesse caso, se ndo houver acordo quanto a controvérsia, ela podera ser resolvida pelo
Advogado-Geral da Unido (AGU). Se esse fato, por um lado, pode representar uma mudanca da
conciliagdo para um processo heterocompositivo (decidido monocraticamente pelo AGU), por
outro, evidencia o cardter mais instrumental, pragmatico e diretivo da concilia¢do sob a otica da Lei

da Mediacao.

Art. 36. No caso de conflitos que envolvam controvérsia juridica entre 6rgdos ou
entidades de direito publico que integram a administragdo publica federal, a
Advocacia-Geral da Unido devera realizar composi¢ao extrajudicial do conflito,
observados os procedimentos previstos em ato do Advogado-Geral da Unido.

§ 1° Na hipétese do caput , se nado houver acordo quanto a controvérsia
juridica, cabera ao Advogado-Geral da Unido dirimi-la, com fundamento na
legislagdo afeta.

[...]

§ 4° Nas hipoteses em que a matéria objeto do litigio esteja sendo discutida em
acdo de improbidade administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de
Contas da Unido, a conciliagio de que trata o caput dependera da anuéncia
expressa do juiz da causa ou do Ministro Relator.

O Guia de Mediagdo e Conciliagdo do CNMP resume de maneira mais objetiva que, na
conciliacdo, ha a “atuacdo mais interventiva do terceiro imparcial (conciliador) fazendo propostas e
sugestoes aos conciliandos, sendo mais incisivo no tocante as posturas menos flexiveis das partes
ou, at¢ mesmo, prospectivo quanto a alternativas, opcdes e acordos”. J& na mediagdo, o terceiro
imparcial também exerce o papel de facilitador, mas “de uma maneira menos interventiva, a fim de
que as partes possam chegar por si proprias as solugdes que melhor atendam aos interesses e
necessidades de todos” (Brasil, Conselho Nacional do Ministério Publico, 2023, p. 24 ¢ 25).

Em resumo, a partir das defini¢cOes extraidas de leis e guias do Poder Judiciario e do
Ministério Publico, percebem-se algumas distingdes entre os dois institutos. Parte delas consta
resumida do Quadro 1, que reporta a distingdo histdria entre os procedimentos segundo a visdo do
Manual de Mediagao Judicial do CNJ. Outras se relacionam a existéncia ou nao de vinculo anterior
entre as partes e a possibilidade de o conciliador sugerir solugdes — e de o mediador, ndo (art. 165,
§§ 2° e 3°, do CPC/2015); e ao fato de a conciliacdo ser mais voltada ao acordo e & composi¢do do
conflito e a mediagdo, ao estimulo das partes na busca por uma solugdo (Brasil, 2016, p. 20; Lei da

Mediagdo, art. 1, pardgrafo unico, e art. 36).
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Na sequéncia, segue uma perspectiva doutrindria sobre as classificacdes e distingdes entre
mediagdo e conciliagdo. Destaca-se o trabalho interessante conduzido por Alexandre Aratijo Costa
que buscou construir um “mapa geral dos conflitos” que organiza as diversas teorias existentes
sobre resolu¢do de conflitos, avaliando suas diferencas, as diferentes estratégias para resolvé-los
(auto e heterocompositivas), perpassando, inclusive, as defini¢des das palavras: conflito e disputa;
mediacao e conciliagao etc.

Apos reforgar o fato de que ha muitos autores que tratam os termos conciliacao e mediagdo
como sinonimos, Costa (2004, p. 175) menciona que ha tentativas para diferenciar esses dois
conceitos, cunhadas principalmente sobre dois critérios: abrangéncia do conflito e os limites da
atuacdo do terceiro imparcial. O primeiro critério tende a classificar mediacdo como o tipo de
processo aplicdvel a conflitos mais amplos (multidimensionais ou de multiplos vinculos) e a
conciliagdo, a conflitos mais restritos (unidimensionais ou de vinculo nico). Quanto ao segundo
critério, menciona se que existem classificagdes contraditérias; algumas consideram que o
conciliador pode adotar uma postura mais propositiva quanto a opgdes e outras preleciona o oposto,
0 que o conciliador deveria se limitar a indu¢gdo de um comportamento ativo das partes (Costa,
2004, p. 175).

Costa pondera que algumas dessas classificagdes sdo, inclusive, conflituosas entre si por
utilizarem critérios diferentes sobre conceitos considerados binariamente (o terceiro imparcial s
pode ser ou mediador ou conciliador). Por exemplo, o caso de um terceiro imparcial que atuasse de
maneira propositiva em um conflito amplo poderia ser enquadrado sob uma 6tica como conciliagao
e sob outra, como mediacdo (Costa, 2004, p. 175).

Como uma tentativa para superar essa dicotomia, o autor menciona o esfor¢o de Leonard
Riskin, que “prop0s a substituicdo do modelo binario por um modelo graduado e tentou harmonizar
os dois critérios” (Costa, 2004, p. 175). Para isso, Riskin propds um modelo que considera em sua
base conciliagdo e mediacdo como espécies do mesmo género (resumidas sob o termo mediacao),
semelhantes do ponto de vista qualitativo, mas diferentes quantitativamente quanto a dois critérios
distintos: a amplitude do problema que a mediacdo e o nivel de intervengdo do mediador (Riskin,
1996, p. 17).

O continuum defini¢do-problema (problem-definition continuum) trata da “amplitude da
mediagdo” e ¢ associado por Riskin aos objetivos da mediacdo, ou seja, refere-se ao escopo dos
problemas que a mediacdo busca resolver e varia entre uma defini¢do de problema estreito ou

amplo. O autor traz exemplos importantes que ilustram a escala de amplitude de problema a que ele
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se referia ao elaborar essa teoria. Como exemplo de problema estreito, ele menciona um conflito
acerca da definicao de quanto uma parte deve pagar a outra; e, como problema amplo, um problema
que discute como melhorar as condigdes em uma determinada comunidade ou industria. Entre eles,
como conflito de média amplitude, Riskin menciona uma discussdo sobre como conjugar o0s
interesses das partes ou como transformar as partes envolvidas na disputa (Riskin, 1996, p. 17).
Esses exemplos serdo uteis na classificagdo do procedimento de solucao consensual do TCU que
sera esbocada mais a frente.

O continuum facilitador-avaliador (facilitative-evaluative continuum) se refere ao papel do
mediador, ao objetivo e as estratégias e técnicas que o mediador emprega ao tentar abordar ou
resolver os problemas que compdem o assunto da mediacao. Riskin menciona dois comportamentos
para cada lado desse eixo, que, descritos conforme grau crescente de intervencionismo por parte do
mediador, sdo: como comportamentos facilitadores, a conduta de simplesmente permitir que as
partes conversem entre si ou aplicacdo de técnicas que facilitam a negocia¢do das partes; como
comportamentos avaliadores, a aplicacdo de técnicas destinadas a avaliar assuntos importantes da
disputa ou, no extremo, condutas e estratégias para direcionar algum resultado na mediagdo (Riskin,
1996, p. 25 e 26)

Assim, a classificacdo da mediagdo, segundo a proposta de Riskin, depende de sua posicao
em um continuum bidimensional onde um eixo representa a amplitude do problema (estreito a
amplo), e o outro eixo representa o papel do mediador (facilitador a avaliativo). A partir desses
critérios, Riskin identifica quatro orientagdes principais resultantes da combinagdo desses eixos:
facilitador-restrito, avaliador-restrito, facilitador-amplo e avaliador-amplo (Riskin, 1996, p. 25),
conforme a Figura 1 abaixo. Na sequéncia, essas orientagdes para a mediacao serdo descritas com
mais detalhes, de maneira mais fidedigna possivel com o idealizado por Riskin, para que, a partir
delas, este trabalho possa discorrer sobre uma possivel classificagdo para o procedimento de solugdo

consensual do TCU.
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Figura 2 - Orienta¢6es do mediador

Papel do Mediador
AVALIADOR

AVALIADOR AVALIADOR

RESTRITO AMPLO
Definigéo Defiragéo
do Problema do Problera
RESTRITA AMPLA

FACILITADOR | FACILITADOR
RESTRITO AMPLO

FACILITADOR

Fonte: Understanding Mediators' Orientations, Strategies, and Techniques: A Grid for the Perplexed (Riskin, 1996, p.
25)

As mediagdes “restritas” tém em comum o fato de que, nelas, o mediador tem como
principal estratégia fazer as partes compreenderem as forgas e as fraquezas de seus posicionamentos
e pleitos e poderem avaliar com maior precisdo os possiveis resultados do litigio caso eles nao se
resolvam por meio da mediagdo/ndo cheguem a um acordo (Riskin, 1996, p. 26 e 28). No entanto,
as técnicas empregadas pelo mediador diferem conforme sua posi¢ao no eixo facilitador-avaliador,
da seguinte maneira:

1. Facilitador-restrito: nesse caso, o mediador nao faz avaliagdes, previsdes ou propostas
proprias, acreditando que o Onus de tomar a decisdo deve recair sobre as partes. Por
este motivo, ¢ menos propenso a solicitar e estudar documentos por conta propria,
quando comparado com o mediador avaliador. Por isso, tem como principal ferramenta
a pergunta para ajudar as partes a desenvolverem suas proprias propostas e a avalia-las
(Riskin, 1996, p. 28 ¢ 29).

2. Avaliador-restrito: nesse caso, como o mediador vai, em algum momento, proceder a
uma avaliacdo, ele necessita e utiliza um conhecimento similar aos das partes,
efetivamente estudando os casos e as alegacdes das partes para formar a sua propria
compreensao e percepcao sobre o caso. O mediador emprega técnicas de avaliacdo para
mapear as forcas e fraquezas de cada lado e para tentar prever o resultado de um
possivel processo judicial ou arbitral. O mediador também pode sugerir opgdes de

acordo; e a forma com que faz isso pode variar bastante, desde uma mera sugestao e
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incentivo a reflexdo (de maneira tdo sutil que pode nem parecer ter carater avaliativo)
até uma postura verdadeiramente avaliativa, recomendando a parte a aceitar a proposta

(Riskin, 1996, p. 26 ¢ 27).

As mediagdes “amplas” demandam como estratégia comum entender as circunstancias do

caso e os interesses das partes e dos demais afetados para buscar uma solugdo que os atenda
satisfatoriamente (para que seja possivel o acordo). A depender da amplitude do problema
enfrentado necessitam, seja em uma abordagem facilitadora ou avaliadora, enderegar resposta para
outras questdes mais restritas e distributivas ao longo do processo (Riskin, 1996, p. 29 a 35). Entao,

para as mediagdes amplas tem-se as seguintes possibilidades:

3. Facilitador-Amplo: o mediador apenas auxilia os participantes a: decidir quais sdo as

principais questdes € o escopo da mediagdo; entender os interesses envolvidos de
ambas as partes; desenvolver propostas de acordo amplas e baseadas em interesses; € a
avaliar as propostas, para que eles mesmos possam desenvolver e escolher a solugao

que melhor atenda a seus interesses (Riskin, 1996, p. 32 a 34).

4. Avaliador-Amplo: por fim, a mediagdo avaliadora ampla ¢ aquela que apresenta a maior

variagdo, tanto em escopo quanto em nivel de intervengdo do mediador. No geral, o
mediador utiliza as informacgdes levantadas sobre os interesses de todos os grupos
potencialmente afetados para direcionar as partes a um resultado que bem os atenda.
Para isso, a depender de como incisivo o mediador quer ser, ele pode empregar,
algumas técnicas, a seguir organizadas das menos para as mais
avaliadoras/interventivas (Riskin, 1996, p. 29 a 35):

a. entender os interesses (inclusive os conflitantes) e demais questdes técnico-
juridicas envolvidas;

b. tentar avaliar os impactos de um ndo acordo sobre os interesses mapeados
(nesse caso o mediador pode inclusive tentar influenciar no julgamento das
partes fornecendo informagdes adicionais € critérios objetivos);

c. desenvolver (e possivelmente oferecer) propostas baseadas em interesses e
executaveis

d. aprende sobre as circunstancias e os interesses subjacentes das partes e outros
individuos ou grupos afetados e, em seguida, usa esse conhecimento para
direcionar as partes para um resultado que responda a esses interesses. Ele

geralmente enfatiza sua propria educagdo em relacdo a das partes.
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Embora a maioria dos mediadores siga uma orientagdo predominante, influenciada por
suas experiencias, educagdo, personalidade etc., € natural que adaptem suas estratégias e técnicas as
necessidades das partes e as circunstancias da mediacao, o que acaba dificultando o enquadramento
tanto do mediador quanto da mediacdo em um Unico quadrante ou orientacdo (Riskin, 1996, p. 35 ¢
36). Apesar dessa limitagdo e de outras ja reconhecidas por Riskin, o0 modelo proposto pelo autor
pode ser util para esclarecer as diferentes possibilidades de atuacdo do mediador e o que pode, o que
deveria e 0 que acontece durante o processo de mediacdo. Assim, ele pode auxiliar também na
discussdo e nas decisdes sobre o processo de selegcdo, treinamento, avaliacdo, regulacdo de
mediadores! (Riskin, 1996, p. 38).

Apesar dessas possibilidades trazidas pelo grafico de Riskin e de ele representar um
avango frente as classificagdes dicotOmicas anteriores, Alexandre Araujo Costa (2004, p. 176)
considera que o modelo de Riskin estaria limitado a uma visdo acordista, “que entende o conflito
como um problema resolvido pelo acordo e que considera, portanto, que a fun¢do tUnica da
mediagdo ¢ construir uma solucao consensual para por fim ao conflito” (Costa, 2004, p. 176 ¢ 177).

Isso porque, ao implicar que a diferenca entre elas ¢ meramente quantitativa, pressupoe
que ambas lidam com conflitos de mesma natureza (que diferem somente em abrangéncia) e que em
ambas o objetivo do mediador ¢ o mesmo (chegar a um acordo ou resolver o litigio, variando-se
apenas o grau de intervengdo do terceiro imparcial). Assim, “o fato de Riskin ndao reconhecer uma
diferenca qualitativa entre os conflitos faz com que ele [o modelo] ndo possibilite enfrentar
adequadamente a complexidade da mediagdo” (Costa, 2004, p. 176 e 177).

Alexandre Aratjo Costa conclui que o modelo proposto por Riskin seria mais aplicavel em
conflitos com menor dimensao emocional, onde as partes agem como na teoria individualista
classica, ou seja, estrategicamente para satisfazerem seus interesses individuais de maneira
estratégica-indiferente aos interesses das outras partes. Assim, aplicavel quando as partes apenas
solicitam “a intervengdo do terceiro para catalisar um acordo”, pois o interesse principal ¢ a
resolucdo do litigio e nao a transformacao das relagdes ou do conflito (Costa, 2004, p. 167 ¢ 177).
Nesse sentido, Costa (2004, p. 177) defende que o modelo de Riskin seria aplicavel ao que Luis

Alberto Warat, classifica como concilia¢do, em uma diferenciacdo em relagdo ao termo mediagdo.

! Despite these limitations, the grid can enable people to communicate with some clarity about what can,
does, and should happen in a mediation. Accordingly, it can help sharpen discussions and facilitate decisions about the

education, training, evaluation, and regulation of mediators (Riskin, 1996, p. 38).
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Segundo Costa (2004, p. 177), enquanto alguns autores classificam a mediagdo entre
transformadora resolutiva de problemas a depender da natureza do conflito a ser enfrentado, Luis
Alberto Warat utilize esse critério para diferenciar conciliagdo ¢ mediacdo. Costa deixa claro que

essa ultima classificacdo ¢ a de sua preferéncia, seguindo:

De acordo com Warat, a mediacdo relaciona-se a conflitos com uma forte
dimensdo emocional e que envolvem um agir eticamente comprometido, enquanto
a conciliacdo aborda conflitos com dimensdo afetiva anémica ou inexistente e
envolve um agir estratégico-indiferente.

Essa diferenciacdo acerca da natureza do conflito altera também a fun¢ao do mediador e o
objetivo da mediagdo, quando comparados com a conciliagdo. Sob essa classificagdo, a fung¢ao da
mediagdo passa a ser a gestdo do conflito sob um aspecto eminentemente emocional, o que inclui
promover uma reflexdo mais aprofundada das partes sobre o conflito e sobre seus proprios
interesses. Assim, na mediagdo, o acordo ndo € o objetivo final, ndo se tratando de uma simples
negociacao de interesses, mas sim da transformacao do conflito em uma relagdo saudavel e
construtiva (Costa, 2004, p. 178).

Vale transcrever um trecho importante da obra “O Oficio do Mediador” de Luis Alberto
Warat. O essencial ¢ compreender que, na visao deste autor, a conciliacao se dedica, mais do que a
mediagdo, a resolucao do litigio, via cessdes mutuas, considerando a verdade formal contida nos
autos. Por sua vez, a mediacdo teria uma fun¢do transformadora do conflito, considerando o
relacionamento das pessoas envolvidas como o ponto central, juntamente com aspectos

psicologicos, sociais e culturais.

O conciliador exerce a funcdo de “negociador do litigio”, reduzindo a relagdo
conflituosa a uma mercadoria. O termo de Conciliacdo ¢ um termo de cedéncia, de
um litigante ao outro, de parte do litigio, encerrando-o. Mas, o conflito de
relacionamento, na melhor das hipoéteses, permanece inalterado [...]. A mediacao
ndo se preocupa com litigio, ou seja, com a verdade formal contida nos autos.
Tampouco tem como Unica finalidade a obtengdo de um acordo. Mas, visa,
principalmente, ajudar as partes a redimensionar o conflito, aqui entendido como
conjunto de condi¢des psicoldgicas, culturais e sociais que determinam um choque
de atitudes e interesses no relacionamento das pessoas envolvidas.

Costa coloca a postura do terceiro imparcial também como ponto de diferenciagdo entre

conciliagcao e mediacao. Segundo o autor:

o conciliador, tal como o negociador, ocupa tipicamente um lugar de poder, pois,
embora ele ndo tenha autoridade para impor uma decisdo as partes, as técnicas de
que o conciliador se utiliza [...] t€m como objetivo conduzir as partes a realizarem
os objetivos do proprio conciliador, cuja fungdo é a de propiciar um acordo [...]
(Costa, 2004, p. 181).
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Por fim, Costa (2004, p. 183) reconhece que ¢ a mediagdo tal como definida por Warat
“nao ¢ aplicavel a imensa gama de conflitos”, uma vez que depende da existéncia de uma relagao

afetiva entre as partes e de um interesse de reestabelecer as relagcdes afetadas.

Todavia, ¢ preciso admitir a sua completa inutilidade nas relagdes de vinculo unico
ligadas a um agir estrategicamente indiferente, pois, quando had apenas uma
oposicdo de interesses sem dimensdo emocional relevante, a intervengdo de um
conciliador ou de um juiz tende a ser mais adequada que a de um mediador (Costa,
2004, p. 184).

Apesar dessa aplicacdo restrita, o autor reitera que a mediacdo “€ capaz de tratar de
problemas inacessiveis a conciliagdo e a arbitragem”, uma vez que estratégias puramente
normativas sdo pouco uteis na transformacdo do conflito, acabando por acirrd-lo, ao invés de
transforma-lo (Costa, 2004, p. 183).

Encerrando a discussao das semelhancas e diferencas entre mediagdo e conciliagdo, ainda
existe um debate doutrinario sobre a possibilidade de existéncia de um carater avaliativo na
mediagdo, manifesto por meio de agdes de natureza avaliativa. Riskin (1996, p. 7 e 8) entende que a
pratica de atividades avaliadoras ¢ uma realidade na mediagdo que deve ser considerada,
independentemente de qualquer juizo sobre ela. Por sua vez, Kovach e Love (2004, p. 97) alegam
que atividades avaliadoras ndo podem ser admitidas em um processo que quer se chamar de
“mediagdo” e que visdes doutrinarias que mencionam essa possibilidade acabam por legitima-la, o
que nao seria positivo.

De toda forma, na pratica brasileira, o Manual de Mediagdo do CNJ, permite
explicitamente que o mediador, frente ao problema, aja duas maneiras: “avaliando a situagdo e
fornecendo possiveis solucdes de acordo (chama-se mediador-avaliador) ou empregando técnicas de
resolu¢do de problemas que fazem com que as partes, por si proprias, cheguem a um acordo
(chama-se mediador-facilitador)” (Brasil, 2016, p. 194). Percebe-se entdo que o Manual permite
uma posi¢ao avaliadora e propositiva em relacdo ao acordo por parte do terceiro imparcial, ndo
prejudicando a sua qualificagdo como tal.

No entanto, o documento destaca que a posi¢ao avaliadora deve ser excepcional,
condicionada principalmente a uma manifestagdo das partes pelo desejo de uma orientagdo para
chegarem a um acordo. Assim, a avaliagdo por parte do mediador ¢ legitima quando solicitada pelas
partes e tanto mais quanto o mediador for experiente e dominar o assunto do processo (Brasil, 2016,

p. 194).
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Todo o debate posto até aqui serd relevante para a andlise do procedimento de solugdo
consensual do TCU, com o intuito de fundamentar a sua classificacdo como conciliacdo. Embora a
tarefa de classificar um instituto sob moldes rigidos seja reconhecidamente impraticavel, a presente
andlise demonstra a extrema relevancia tedrica e pratica de se posicionar sobre a natureza do
procedimento. Isso permite, ndo apenas a sua adequada compreensdo, mas também uma reflexdo

aprofundada sobre as caracteristicas desejaveis para esse instituto.
1.1.2.1 M¢étodos Adequados de Solucao de Controvérsias na Administragdo Publica

A aplicacdo desses métodos na Administragdo Publica assinala uma mudanca de
paradigma, na qual o processo administrativo autocompositivo estabelece um mecanismo de
participagcdo na tomada de decisdo para atores anteriormente excluidos dessa esfera. Configura-se,
portanto, como o instrumento ideal para a identifica¢do, analise, ponderagao e deliberagdo acerca
dos multiplos interesses envolvidos. O foco central na tomada de decisdes administrativas passa do
ato (impositivo e unilateral) para o processo (consensual e dialdgico), transformando a base teodrica
do Direito Administrativo tradicional estruturado em torno do poder da autoridade estatal (Garcia

2022, p.30).

1.1.3 Beneficios dos MASC

Os processos autocompositivos, marcados por serem ndo adversariais e extraestatais
trazem algumas vantagens que reduzem os problemas identificados anteriormente: celeridade na
resolucdo dos problemas, redu¢do da judicializacdo e da litigiosidade; maiores indices de
cumprimento e de pacificagdo social e o resgate e a estabilizacdo das relagdes.

Por sua vez, o consensualismo administrativo apresenta diversos beneficios ndo s6 para a
sociedade, mas também para a propria Administracdo Publica. Em primeiro lugar, pode melhorar a
qualidade das decisdes, uma vez que a participagdo dos cidaddos e entidades privadas pode trazer
novas informagdes e outras perspectivas relevantes para o processo decisorio.

Além disso, um maior envolvimento da sociedade na tomada de decisdo publica tende a
dotéa-la de maior aceitacdo, legitimidade e probabilidade de cumprimento, pois as decisdes tomadas
em conjunto com os cidaddos tendem a ser mais aceitas e respeitadas. Como consequéncia,
processos mais participativos no seio da Administracdo Publica valorizam a pluralidade e

fortalecem a democracia e, contribuindo para a conscientizacao da sociedade.
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Apesar de todos esses beneficios inerentes aos processos dessa natureza (quando bem
empregados e bem-sucedidos), como pacificagdo social, etc., os chamados métodos "alternativos"
(aqui renomeados para adequados), ndo devem ser vistos apenas como panaceia para reduzir a
quantidade de processos que tramitam no judiciario nem como técnica para acelerar processos
indistintamente, mas sim como uma forma de dar “tratamento mais adequado aos conflitos de
interesses que ocorrem na sociedade” (Watanabe, 2022, p. 46). No fundo, devem ser outros os

valores que devem motivar o tratamento adequado dos conflitos (Didier Jr; Zaneti Jr., 2022a, p. 56).

1.1.4 Contextualizagdo e previsao legal da autocomposi¢cdo na Administra¢do
Publica

Uma discussdo histdrica interessante que exemplifica como a cultura juridica brasileira
sempre apresentou resisténcias a alternativas ao processo judicial tratou da constitucionalidade da
Lei n° 9.307 de 23 de setembro de 1996, também conhecida como Lei da Arbitragem. A parte dos
juristas que eram contrarios ao instituto alegavam principalmente o principio da inafastabilidade da
jurisdicdo, a exclusividade da prestagdo jurisdicional pelo Estado e os principios da
indelegabilidade, indeclinabilidade, do juiz natural da investidura e do devido processo legal como
impeditivos para a ado¢ao da arbitragem mesmo em conflitos entre privados (Sombra, 2011, p. 5).

Apesar de promulgada em 1996, a Lei da Arbitragem teve a sua constitucionalidade
declarada somente em 12 de dezembro de 2001 pelo Supremo Tribunal Federal. Ainda assim, sua
aplica¢do no direito administrativo seguiu controversa. Somente com a edi¢cdo da Lei n° 13.129 de
2015, que passou a Lei de Arbitragem a prever explicitamente a possibilidade de a administragcao
publica direta e indireta utilizar a arbitragem para arbitragem para dirimir conflitos relativos a
direitos patrimoniais disponiveis (art. 1° da Lei n® 9.307/1996 conforme redacdo dada pela Lei n°
13.129/2015).

Apesar dessa permissividade tardia, a possibilidade de autocomposicdo no ambito da
Administragdo Publica remonta a meados da década de 90, a partir da Lei da Agdo Civil Publica
(Lei n°® 7.347/1985), modificada pela Lei n° 8.078/1990. Essa Lei permitia, desde entdo, que os
orgados legitimados a propor Ag¢ao Civil Publica (6rgdo estatais, portanto) poderiam tomar
“compromisso de ajustamento de conduta” (art. 5°, § 6°, da Lei n® 7.347/1985). Novamente, sem
adentrar nos meandros que envolvem as diferengas terminoldgicas entre compromisso, acordo e
contrato, evidentemente esta Lei ja possibilitava alguma tratativa entre a administragdo e o

particular (Medauar, 2017, p. 6).
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Ainda na década de 90, a Lei n° 8.884/1994, antiga lei da Defesa da Concorréncia
(revogada pela Lei n® 12.529/2011, que reestruturou o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia), ja previa possibilidade de celebra¢do, pelo CADE com o representado, de
“compromisso de cessacdo da pratica sob investigacdo”, dispondo sobre suas clausulas minimas
(Medauar, 2017, p. 7). Ap6s a alteracdo promovida pela Lei n° 11.482/2007, foi conferido ao CADE
explicitamente um juizo de conveniéncia e oportunidade para a celebragao do compromisso (art. 53

da Lei n° 8.884/1994, hoje revogada, apos alteracao pela Lei n° 11.482/2007):

Em qualquer das espécies de processo administrativo, o CADE podera tomar do
representado compromisso de cessacdo da pratica sob investigacdo ou dos seus
efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e oportunidade, entender que
atende aos interesses protegidos por lei.

Medauar (2017, p. 7) anota que, tempos depois, ja no século XXI, “ampliou-se a previsao
do uso de meios consensuais para a solugdo de controvérsias entre a administracao e particulares,
sobretudo no ambito dos contratos administrativos”, citando diversos exemplos: a Lei n°
11.079/2005, que aceitou a possibilidade de emprego dos mecanismos privados de resoluciao de
disputas, inclusive a arbitragem, em contratos de parceria publico-privada; o acréscimo do art. 23 a
Lei Geral de Concessdes (Lei n° 8.987/1995), que possibilitou o emprego desses mecanismos ora
alternativos aos contratos de concessdo e permissdo de servico publico; a alteracdo na Lei da
Arbitragem (por meio da Lei n° 13.129/2015) que explicitamente possibilitou o uso da arbitragem
pela Administragdo Publica para dirimir conflitos referentes a direitos patrimoniais disponiveis; e,
por fim, coroando essa evolugao normativa, a edigao da Lei n® 13.140/2015 (Lei da Mediagao).

Atualmente, os principais marcos legais que consolidaram a arbitragem, a conciliacdo e a
mediagdo no Brasil foram o Cddigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/2015) e a Lei de Mediagdo
(Lei n°® 13.140/2015), além da pioneira Resolucdo 125/2010 do Conselho Nacional de Justica. No
ambito da Administracao Publica, acrescenta-se a eles a Lei de Introdug¢dao as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657/1942) apo6s a alteragdao promovida pela Lei n° 13.655 de 25 de abril
de 2018, constituindo essa a espinha dorsal da consensualidade administrativa. Citam-se, en
passant, alguns de seus dispositivos cujo tratamento minucioso, porém, foge ao escopo deste
trabalho.

Do Cédigo de Processo Civil, os artigos que mais interessam e prescrevem a solugdo
consensual para a solugdo de conflitos no ambito da Administragdo Publica sdo os artigos 3° e 174

abaixo transcritos (grifos nossos):

Art. 3° Nao se excluira da apreciagdo jurisdicional ameaga ou lesdo a direito.
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§ 1° E permitida a arbitragem, na forma da lei.

§ 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solu¢do consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de
conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e
membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial.

[...]

Art. 174. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios criardo camaras
de mediacdo e conciliacdo, com atribuigdes relacionadas a solu¢ao consensual de
conflitos no Ambito administrativo, tais como:

I - dirimir conflitos envolvendo 6rgaos e entidades da administragao publica;

II - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de
conciliagdao, no &mbito da administragao publica;

III - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

Entende-se que sobre o TCU, sendo 6rgdo da Unido e representante do Estado, recaem os

\

mandamentos legais que determinam o incentivo a “solucdo consensual de conflitos no ambito
administrativo” com atribuicdo para “dirimir conflitos envolvendo o6rgaos e entidades da
administracdo publica”. Como se verd, esse foi um dos principais motivadores para a criagdo do
procedimento de solugdo consensual da Corte de Contas.

Outro dispositivo que interessa a este trabalho ¢ o artigo 26 da LINDB, que permite que a
autoridade administrativa poderd celebrar compromisso com os interessados para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, nos

seguintes termos (art. 26 da LINDB, grifos nossos):

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a
autoridade administrativa podera, apos oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o
caso, apos realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo
aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial. (Incluido
pela Lei n° 13.655, de 2018)

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo: (Incluido pela Lei n° 13.655, de
2018)

I - buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente € compativel com os
interesses gerais; (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

II — (VETADO); (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

III - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientagdo geral; (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

IV - devera prever com clareza as obrigagcdes das partes, o prazo para seu
cumprimento e as sangdes aplicdveis em caso de descumprimento. (Incluido pela
Lein® 13.655, de 2018)

Por derradeiro, o Decreto n® 9.830 de 10 de junho de 2019, que regulamenta o disposto nos
art. 20 ao art. 30 da LINDB dispde que ““ atuagao de orgdos de controle privilegiarda acdes de

prevengdo antes de processos sancionadores” (art. 13, § 1°, do Decreto n® 9.830/2019). A leitura
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desses pontos evidencia que, mais do que uma possibilidade, os métodos consensuais devem ser
adotados preferencialmente também pela Administragdo Publica, antes do recurso ao poder

judicidrio.

1.2 O Tribunal de Contas da Unifo e o procedimento de solu¢io consensual da
IN 91/2022

Seguindo os mandamentos legais acima e a filosofia da justica multiportas o Tribunal de
Contas da Unido instituiu procedimento para “buscar solugdes tempestivas, construidas de maneira
colaborativa e célere, envolvendo tanto a sociedade quanto os entes publicos” (Brasil, [s. d.]). Esta
sessdo se dedicard a apresentacdo do procedimento de solugdo consensual conduzido pelo TCU,
porém, antes de adentrar nas mintcias de tal procedimento, vale tecer alguns comentarios sobre este

Tribunal e sobre sua missdo constitucional.

1.2.1 Sobre o TCU e o contexto préevio a IN 91/2022

A Constituigdo Federal de 1988, em seu preambulo e artigos iniciais (1° a 4°), define o
Brasil como um Estado Democratico de Direito, fundado em principios republicanos e orientado
por valores democraticos. Essa configuracao estabelece uma relagdo bilateral entre o Estado e a
sociedade, na qual os direitos e deveres sdo reciprocos. Dentre as obrigacdes do Estado, por meio de
seus representantes, destaca-se o dever de prestar contas a sociedade, fonte originaria do poder,
conforme principio da soberania popular (art. 1°, paragrafo unico).

Hely Lopes Meirelles (1973, p. 30) leciona:

A prestag@o de contas ¢ obrigagdo indeclinavel de todo aquele que administra bens,
valores ou dinheiros publicos. E decorréncia natural da administragdo como
atividade exercida em relacdo a interesses alheios. [...] No caso do administrador
publico, esse dever ainda mais se alteia porque a gestdo se refere a bens e interesses
da coletividade e assume o carater de um munus publico

Lima (2023, p. 3) no mesmo sentido, refor¢a que ndo existe democracia sem controle; todo
gestor publico ou representante dotado de alguma parcela do poder estatal estd sujeito a multiplos
controles, tanto da sociedade quanto das demais instituicdes do Estado. Esse dever de prestar
contas, também conhecido como accountability, estd presente em diversos dispositivos

constitucionais, dos quais destacam-se dois:
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1) o art. 37, caput, da CF/1998, que impde a administragdo publica direta e indireta os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia; e

1) o art. 70, que prescreve a necessaria fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial dos entes publicos, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade. No ambito da Unido, essa fiscalizagdo cabe ao Congresso Nacional
mediante controle externo e ao sistema de controle interno de cada poder.

Existem varias defini¢des para “controle”, algumas mais literais, outras mais adaptadas ao
contexto do Direito do Estado. Segundo Chiavenato, o controle, genericamente, ¢ a “funcao
administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcangados para assegurar que o
planejamento, a organizagdo e a direcdo sejam bem-sucedidos” (apud Lima, 2023, p. 4). Sobre o
tema, o TCU discorre: “controlar ¢ fiscalizar as atividades de pessoas ou Orgaos para que essas
atividades ndo se desviem das normas preestabelecidas. Controlar é prevenir, orientar, avaliar,
recomendar melhorias. Controlar ¢ agir preventivamente, € ndo somente punir’ (Brasil, 2022, p.
15). Importante destacar aqui a énfase conferida pelo proprio Tribunal de Contas sobre o necessario
carater preventivo e orientativo do controle, tema ja consolidado na doutrina. Queiroz (2010, p. 13 ¢
14), citando Francisco Eduardo Carrilho Chaves, menciona que a atuacdo prévia ou concomitante
do Tribunal de Contas ¢ mais efetiva, possibilitando a corre¢do do ato administrativo antes de se
consumar.

O controle sobre a Administragao Publica pode ser classificado de diversas maneiras, mas
serdo mencionadas as duas que mais interessam a este trabalho: quanto ao posicionamento do 6rgao
regulador e quanto ao tempo de realizagdo do controle. A primeira classificagdo subdivide-se entre
controle interno e controle externo. Diz-se interno quando o agente controlador faz parte da
estrutura da organizacdo controlada. Por oposi¢do, controle externo ¢ aquele exercido por agente
externo a organizacdo objeto do controle. Decorrem dessa exterioridade trés outras hipdteses de
controle: o jurisdicional, exercido pelo poder judiciario; o politico, pelo poder legislativo; e o
técnico, exercido pelos 6rgaos de controle externo em auxilio as casas legislativas (Lima, 2023, p. 6
e 7). A definicdo adotada pelo glossario de termos orgamentdrios do Congresso Nacional,

aproveitando os termos da propria CF/1998 assim define Controle Externo:

Controle exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido destinado a fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional ¢
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de
receitas.
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Quanto ao tempo de realizacdo ou momento de exercicio, o controle pode ser classificado
como:
a)Prévio, perspectivo ou ex ante
b) Concomitante, prospectivo ou pari-passu
c) Subsequente, retrospectivo ou a posteriori
O controle prévio tem finalidade preventiva na correcdo de falhas e ¢ realizado, na maioria
das vezes, pelos sistemas de controle interno. O controle concomitante, por sua vez, geralmente ¢
exercido apoOs provocacdes externas a organizagdo e, por fim, o controle a posteriori acontece apos
a realizagdo do ato e tem fungdo corretiva e eventualmente sancionadora (Lima, 2023, p. 5).
Nesse ponto, destaca-se que existem diversas instituigdes que compartilham a competéncia
e a responsabilidade no exercicio dessa fiscalizagdo. Uma dessas instituigdes € o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), a quem compete auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo
da Unido e das entidades da administragao direta e indireta conforme arts. 70 ¢ 71 da CF/1988.

Conforme texto da pagina institucional do TCU (Brasil, 2022):

O TCU ¢ o orgao de controle externo do governo federal e auxilia o Congresso
Nacional na missdo de acompanhar a execucao orcamentaria e financeira do pais e
contribuir com o aperfeicoamento da administragdo publica em beneficio da
sociedade. Para isso, tem como meta ser referéncia na promocdo de uma
administrag@o publica efetiva, ética, agil e responsavel.

O Tribunal ¢ responsavel pela fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial dos 6rgdos e entidades publicas do pais quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade.

Para o exercicio desse controle, o TCU dispde de diversos instrumentos de controle. As
atividades de controle externo, conforme classificagdo constante do Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido (RI/TCU), sdo: julgamento de contas, apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, fiscalizagdo, apreciacdo de atos sujeitos a registro e resposta a consulta (Titulo VI do
RI/TCU). Os instrumentos cuja analise mais contribui para este trabalho sdo as fiscalizag¢des, que se
subdividem em auditorias, acompanhamentos, levantamentos, inspe¢des € monitoramentos.

Neste momento, vale trazer a baila um debate interessante, que versa sobre a possibilidade
de os tribunais de contas exercerem espécie de controle prévio. Segundo Luiz Henrique Lima
(2023), a opinido do douto doutrinador Hely Lopes Meirelles vai no sentido de que ndo haveria,
ap6s a Constituigao de 1967, mais fundamentagdo constitucional para exercicio do controle prévio
pelos tribunais de contas. A Constituicdo de 1934 e a Constituicao de 1946, exigiam (ou

possibilitavam a exigéncia, no caso da CF/1046), como condi¢do de eficacia, registro prévio de atos
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e contratos que implicassem em obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional (art. 101 na
CF/1934 e art. 77, § 2°, na CF de 1946?). Dispositivos com esse teor deixaram de existir na
Constitui¢ao de 1967.

Para outras vozes, como a do Ministro do TCU Benjamin Zymler?, o controle exercido
sobre os editais e procedimentos de grandes processos de desestatizacdo, ja realizados tipicamente
pelo TCU, se enquadrariam como controle a priori. Também Carlos Alexandre Amorim Rocha
(2002, p. 7), Consultor Legislativo do Senado Federal, entende que o “o controle externo das
financas publicas tanto pode ser anterior a realizacdo da despesa (i.e., o controle prévio, no qual os
atos sujeitos a controle podem ser vetados antes de serem efetivados)”, acrescentando que no Brasil
predomina o controle a posteriori.

Nota-se aqui uma questdao dependente de defini¢cdes: controle prévio ou posterior a qué?
Outra pergunta inevitavel ¢é: se o controle preventivo ja ¢ amplamente aceito e desejavel e se, para
ser preventivo, ele deve acontecer antes da consumacao do ato irregular, como operacionalizé-lo (o
controle) sem que este seja classificado como “prévio”, seja ao ato, seja a irregularidade em si?
Ainda um outro ponto: o Tribunal (ou o ordenamento juridico) condicionar a conclusdo do ato
administrativo e a consequente geracdo de efeitos a sua aprovacao prévia seria a mesma coisa que a
possibilidade de este sustar ou impedir que ocorra determinado ato reputado irregular
preventivamente?

De toda forma, o enfrentamento dessas questdes nao ¢ objeto deste trabalho.
Independentemente dessas defini¢des, o argumento trazido mais a frente ¢ o de que a natureza e o
tempo da atuacdo do TCU ao longo do procedimento de solu¢do consensual sdo semelhantes a de
processos mais ‘tradicionais’ do TCU, como os processos de acompanhamento e fiscalizagdes de

desestatizagoes, principalmente em decorréncia da Resolucao TCU n® 315 de 2020.

2 Constitui¢io Federal de 1946 (grifos nossos):

Art 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

[...]

§ 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer,
qualquer ato de administra¢ido publica de que resulte obrigacio de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta
deste.

3 O controle externo das concessdes de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo horizonte,

2005, p. 116.
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Por esse motivo, daqueles instrumentos de fiscalizagdo mencionados, 0 acompanhamento
merece uma abordagem destacada, objetivando demonstrar que ele se mostra um paralelo razoavel
com o novo procedimento de solugdo consensual. Segundo o RI/TCU, o acompanhamento ¢ o
instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para examinar, ao longo de um periodo
determinado, de forma seletiva e concomitante, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo e o
desempenho dos 6rgaos e entidades jurisdicionadas (art. 241 e 242 do RI/TCU). Acerca do carater
preventivo desse instrumento, o manual de acompanhamento elaborado pelo préprio TCU destaca

(Brasil, 2018, p. 9):

O acompanhamento ¢ uma acgdo de controle prevista nos artigos 241 e 242 do
Regimento Interno do TCU, que se realiza de forma periédica e concomitante a
execucdo dos atos de gestao, tendo como principal objetivo prevenir a
ocorréncia de atos danosos ao interesse publico, seja por se mostrarem em
desacordo com os normativos vigentes, seja por ndo alcangarem os objetivos
previstos de forma econdmica, eficiente, eficaz, efetiva e equitativa.

O acompanhamento se difere de outras agdes de controle por permitir verificacées
de atos das unidades jurisdicionadas a medida que estes sdo realizados ¢ com
uma periodicidade maior (grifos nossos).

O Manual segue explicando um pouco mais a operacionalizacdo do Acompanhamento, na

pratica (Brasil, 2018, p. 12 - grifos nossos):

O acompanhamento se difere de outras agdes de controle por permitir verificagcdes
de atos das unidades jurisdicionadas a medida que sdo realizados € com maior
frequéncia. O processo [...] ¢ autorizado e fica disponivel na UT [Unidade
Técnica], na situagdo aberto, por um periodo de tempo maior que o usual. A
decisao sobre quando agir cabe a UT, a medida que esta necessite cumprir
determinacdes legais ou regulamentares, bem como identifique riscos, problemas
ou inconformidades relacionadas ao objeto fiscalizado. Assim, a acdo da UT
tende a ser mais rapida e tempestiva

Apo6s uma leitura livre, percebe-se que, no processo de acompanhamento, a fiscalizagao
fica aberta a espera da necessidade de atuacdo da Unidade Técnica responsavel, que pode ocorrer
devido a identificacdo de falhas, riscos ou inconformidades que necessitem de intervencdo do
Tribunal. O TCU também possui um processo especifico de acompanhamento aplicado sobre
processos de desestatizagdo, disciplinado pela Instru¢do Normativa TCU n° 8§1/2018 de 20 de junho
de 2018.

A IN 81/2018 prescreve toda a sistematica de acompanhamento, mas a logica da norma ¢é o
envio de informagdes ao TCU antes da realizacdo dos atos correspondentes. Por exemplo: os 6rgaos
gestores devem encaminhar ao TCU o planejamento da desestatizacdo e demais informacgdes

relevantes com antecedéncia minima de 150 dias da data prevista para publicagdo do edital (art. 2°,
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§ 2° da IN 81/2018). Também deve encaminhar, com antecedéncia minima de 90 dias da
publicacao do edital, os estudos de viabilidade, a minuta do instrumento convocatorio € a minuta do
contrato (art. 8°, da IN 81/2018). Com base nessas informacgoes, a unidade do TCU responsavel pela
realizagdo do acompanhamento deve remeter proposta de mérito em até 75 dias para que o tribunal
se pronuncie e quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos fiscalizados (art. 9°, da
IN 81/2018).
Por meio da leitura sistematica dos prazos da norma, conclui-se que a manifestacdo da
Unidade Técnica, com proposta de mérito quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos
atos fiscalizados ocorre antes da propria publicagdo do edital (se todos os prazos normativos forem
respeitados). Fica patente a elogiosa natureza preventiva desse tipo de processo, uma vez o
acompanhamento ¢ realizado pari passu a elaboragao do certame e que a manifestacao do Tribunal
idealmente ocorre antes do ato de publicacdo, antes da assinatura do possivel contrato e antes,
portanto, da consumacao de prejuizo ao interesse publico.
Para encerrar o paralelo tracado entre o procedimento de solugdo consensual e outras
praticas e instrumentos ja utilizados pelo TCU antes mesmo da IN 91/2022, alguns comentarios
sobre a Resolugdo TCU n° 315 de 2020, que “dispde sobre a elaboragdo de deliberagdes que
contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas no dmbito do TCU”. Essa
resolucdo trouxe alteragdes significativas para a processualistica do Tribunal e sua exposi¢ao de
motivos traz duas grandes ideias (Brasil, 2020), muito alinhadas aos objetivos e premissas dos
Me¢étodos Adequados de Solugdo de Controvérsias:
1) uma grande preocupacdo a formula¢do de deliberagdes racionais, viaveis, claras,
objetivas e que promovam resultados efetivos para a administragdo publica, com
menor custo possivel; e

i1) a manutencdo da observancia dos principios da boa-fé objetiva, da cooperacdo, da
razoavel duragdo do processo, da racionalidade administrativa e da efetividade,
eficiéncia e economicidade, além do sempre presente principio da legalidade.

Ponto de destaque da referia Resolucdo ¢ a Secdo III — Da Construgdo Participativa das
Deliberagdes. Nela estd prescrito o dever de a unidade técnica oportunizar aos gestores a
apresentacao de consideragdes sobre as consequéncias praticas das eventuais determinagdes e outras
possiveis alternativas. Se os gestores apresentarem alternativas de melhor custo-beneficio e/ou
consequéncias negativas das propostas preliminares, sua manutencdao deve ser devidamente

justificada pela unidade técnica.
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Adicionalmente, o art. 16 ja apresenta tragos do consensualismo ao permitir que o Tribunal
dispense a formulacdo de deliberagdes caso a unidade jurisdicionada houver se comprometido
formalmente a adotar as medidas que seriam objeto dessas deliberagdes ou se estiverem em curso
outros aprimoramentos capazes de obter os mesmos resultados praticos pretendidos.

Conforme exposto até aqui, verifica-se que ja havia, no Tribunal, a previsdo de atuacdo
concomitante a formulagao de atos e contratos administrativos e que a Resolugao TCU n° 315/2020
também ja havia incorporado um espirito consensual e participativo nos processos de sua
responsabilidade. Feito esse breve introito, passa-se a analise das alteragcdes e inovacdes trazidas
pela Instrugdo Normativa TCU n° 91/2022, que criou a Secretaria de Controle Externo de Solugado

Consensual e Preven¢ao de Conflitos (SecexConsenso).

1.2.2 O procedimento de solugcdo consensual e a IN 91/2022

Em consonancia com as demandas por um direito administrativo mais contemporaneo, o
Tribunal de Contas da Unido instituiu, por meio da Instru¢do Normativa TCU n° 91 de 2022, um
procedimento para solucdo consensual de conflitos e prevencdao de litigios afetos a orgdos e
entidades da administracdo publica Federal e atribuiu sua coordenagdo a Secretaria de Controle
Externo de Solugao Consensual e Prevengao de Conflitos (SecexConsenso). Nesta secdo, além de
discorrer acerca das inovagdes juridicas engendradas pela IN 91/2022, busca-se delinear as
principais caracteristicas que conferem a esse novo procedimento o status de um objeto de estudo
instigante e promissor. No entanto, a analise mais detalhada da norma sera empreendida durante a
pesquisa empirica, na parte dedicada a analise normativa.

De inicio vale tecer alguns comentarios. Correndo os riscos da simplificacao, pode-se dizer
que a norma teve como inspiracao o equilibrio entre os principios da legalidade e da eficiéncia na
busca por maior efetividade as a¢des do TCU (Brasil, Tribunal de Contas da Unido, 2023). O
proprio Tribunal destaca que “as solugdes consensuais nao excluem a atuacdo do Tribunal em
nenhum outro procedimento ou instrumento de fiscalizacao” (Brasil, Tribunal de Contas da Unido,
2023). Trata-se, portanto, de mais um instrumento, mais uma “porta” que se abre na processualistica
do Tribunal para tratamento dos problemas juridicos postos sob sua jurisdi¢ao.

Diversos pontos da IN 91/2022 sdo inovadores com relagdo a processualistica tipica do
TCU. Os principais deles: 1) a necessidade de provocagao do Tribunal; ii) a formacdo de uma

comissdo para a tomada de decisdo sobre o problema; iii) a possibilidade da participagdo do ente
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privado nessa Comissdo e na elaboragdo de eventual solucgdo; e iv) a necessidade de consenso (dos
entes externos) para remessa ao Plenario e para aprovacao da solugao.

Uma primeira diferenga importante ¢ que, no caso de processos do tipo Solicitacdo de
Solucdo Consensual (SSC), o Tribunal e a SecexConsenso carecem de provocagdo para dar inicio
ao procedimento (art. 2° da IN 91/2022). Esse fluxo ¢ diferente daquele das fiscalizagdes tipicas
realizadas pelo Tribunal, onde ¢ ele quem estabelece quais fiscalizagdes serdo conduzidas e, de
maneira unilateral, instaura e conduz o processo.

Outra grande inovacao trazida pela norma foi o processo de construgdo da solucdo e de
tomada de decisdo, que se d4 por meio de uma comissdo constituida por representantes do TCU e
dos 6rgaos e entidades afetos a controvérsia ou conflito a ser dirimido. Nessa Comissao, participam
dois representantes do TCU: um da SecexConsenso, que atuarda como coordenador e outro da
unidade de auditoria especializada responsavel pela matéria tratada (art. 7°, § 1°, da IN 91/2022).

Para deixar a composi¢do dessa omissdo um pouco mais tangivel, um exemplo: uma
comissao que discutisse uma controvérsia relacionada a um contrato de concessdo de servigo
publico seria composta, por exemplo, por dois representantes do TCU, um representante da agéncia
reguladora e outro do Ministério que cuidam do tema e um representante da empresa delegataria do
servigo publico, totalizando cinco membros.

Em termos de prazos, essa Comissdao tem noventa dias, prorrogaveis uma unica vez por
mais trinta dias, para encontrar uma solug¢do para o problema que conte com a concordancia de
todos os membros externos ao TCU e de ao menos uma das unidades técnicas do TCU
representadas na Comissdo (art. 7°, § 4°, da IN 91/2022). Caso a Comissdo tenha sucesso o
respectivo processo sera encaminhado para apreciacdo do Plendrio, apds os tramites tipicos do
Tribunal — parecer do MP/TCU e defini¢do de Ministro Relator (art. 8° da IN 91/2022).

Uma vez submetida a proposta de solug¢do ao plenario, este podera acata-la integralmente,
recusa-la ou sugerir alteragdes. Neste ultimo caso, os membros da Comissao externos ao TCU terdo
prazo para se manifestarem acerca da sugestdo. Caso haja discordancia por parte de algum deles, o
relator determinard o arquivamento do processo. Nota-se, portanto, que, mesmo no caso de
alteragdes propostas pelo TCU (plenario), ainda assim a solugdo para ser implementada deve contar
com a anuéncia de todos os membros externos - inclusive dos particulares, caso fagam parte da
Comissao.

Por fim, vale comentar a possibilidade de participacdo do particular na composi¢dao da

Comissao (art. 7°, § 2°, da IN 91/2022). Tradicionalmente, conforme o Regimento Interno do TCU



50

(RITCU), a participacdo do particular se restringe a apresentacdo de defesa em processos de TCE e
de oitiva nos casos em que o TCU possa desconstituir ato ou processo administrativo ou alterar
contrato em seu desfavor (arts. 202, inc. II, e 250, inc, V). No entanto, nos casos de SSC, o
particular pode ser chamado para participar ativamente da constru¢do da solugdo que sera,
chegando-se a um consenso, implementada pelas entidades participantes.

Ainda que essa participacdo dependa de aprovagao do TCU, uma vez fazendo parte da
Comissao, o particular pode, inclusive, negar a solucdo proposta, o que levara, entdo, ao
arquivamento do processo (art. 7°, § 5°, da IN 91/2022). Ou seja, nesses processos, o Tribunal nio
tem o poder de impor nenhuma soluciao a nenhuma das partes, publicas ou privadas.

Dessa breve introdugdo ao processo, nota-se um grande passo na direcdo de uma justica
multiportas dentro da processualistica interna do TCU. Os resultados praticos individuais dos
processos finalizados poderao ser analisados durante a pesquisa empirica no Capitulo 5 , no entanto,
como se verd, esse novo procedimento agrega, aos processos da Corte de Contas, potencialidades
tipicas dos MASC:

1. Aumento da participacdo na tomada de decisdo, oportunidade de decisdo mais
acertada, que considere nos diversos aspectos do problema
ii. Incorporacdo da pluralidade de visdes e de interesses
1ii. Maior velocidade na comunicagao e redugao de assimetria de informagao
iv. Maior taxa de implementacao e efetividade na prestacao efetiva do servigo

v. Reducao de litigios classificagdo e fortalecimento das relagdes

1.2.3 Defesa do procedimento no TCU

Apesar de se encontrar em plena vigéncia, a IN 91/2022 ainda ¢ alvo de alguns
questionamentos, principalmente juridicos, acerca da possibilidade de o Tribunal de Contas da
Unido conduzir e participar de processos autocompositivos envolvendo entes da Administragdo
Publica, principalmente do Poder Executivo. Reiterando, ndo € objetivo deste trabalho a defesa
juridica minuciosa do procedimento, mas vale aqui alguns comentarios. Os principais
questionamentos acerca do instituto referem-se as seguintes interpretacdes:

1) de que a IN 91/2022 cria nova hipdtese de controle prévio, que s6 encontraria permissao

constitucional no registro dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de

aposentadorias conforme inciso III do art. 71 da CF/1988.
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i) de que, ao conduzir e participar de processos dessa natureza, o TCU estaria abdicando
da sua responsabilidade institucional do exercicio de fiscalizagdo e de controle sobre
a Administracao Publica.

ii1) de que, no processo de solucdo consensual, o TCU participa do processo de tomada de
decisdo do poder executivo, o que ndo seria permitido pela Constituigdo de 1988 e
que ao fazé-lo, estaria suprimindo e cerceando a autonomia do poder executivo na
execuc¢do da politica publica, afrontando ao principio da separacao de poderes.

iv)de que ndo ha permissdo legislativa especifica para a condugdo e participagdo, por parte

do TCU, em processos autocompositivos dentro da Casa.

Em um artigo no site Consultor Juridico, Odilon Cavallari, advogado, assessor de ministro
do TCU e auditor federal de Controle Externo, desenvolve reflexdes interessantes das quais se
destacam trés de ordem juridica (o autor reserva uma outra reflexdo sobre as consequéncias praticas
do instituto, tema objeto do Secdo 5.2 deste trabalho). A primeira delas versa sobre a natureza
juridica da solug¢ao consensual; a segunda, sobre a natureza juridica da atuagdo do TCU; e a terceira
discorre sobre a competéncia do TCU para atuar como interveniente em processos de solucao
consensual (Cavallari, 2023). Essa ultima discussao ¢ a que mais interessa neste ponto do trabalho.

Segundo a légica tracada por Cavallari (2023), a novidade do procedimento de solugdo
consensual do TCU reside na juncao de um procedimento de controle preventivo € concomitante
(controle ja existente e para o qual o TCU detém competéncia) com um objeto especifico, que
também pode ser examinado pelo TCU: solu¢des consensuais adotadas no ambito da Administragao
Publica.

Segundo o mesmo autor, a competéncia do TCU para exercer o controle preventivo e
concomitante decorre do art. 71 da CF/1988 que, ao permitir que o TCU determine a correcao de
ilegalidades, assinando prazo para o cumprimento da lei, atribui-lhe também competéncia para
adotar medidas cautelares* e para determinar corregdo ex-ante dessas mesmas ilegalidades
(Cavallari, 2023). Sobre a possibilidade do exercicio do controle pelo TCU sob solugdes
consensuais, Cavallari (2023) traz como exemplo o controle ha muito exercido sobre acordos
extrajudiciais firmados entre particulares e a Administragdo Publica, citando a permissividade

constante do MS 24.379°.

4 STF. Tribunal Pleno. Mandado de Seguranga 24.510. Rel. min. Ellen Gracie. Julgado em 19/11/2003.
5> STF. Primeira Turma. Mandado de Seguranca 24.379. Rel. min. Dias Toffoli. Julgado em 7/4/2015.
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Sobre a necessidade de um controle preventivo orientativo, Hely Lopes Meirelles (1973, p.
32), conhecido como um dos maiores juristas (e classicos) do direito administrativo brasileiro, ainda
em 1973, antes mesmo da Constituicdo de 1988 e do fortalecimento dos Tribunais de Contas e
muito antes do debate sobre um direito administrativo mais dialdgico e do florescimento do
consensualismo, j& identificava o que denominou de “nova orientacdo no controle de contas”
exercido pelos Tribunais de Contas.

Essa nova orientagdo atribuiu aos Tribunais de Contas “funcdes de maior relevancia e
assessoramento administrativo na dinadmica governamental”, privilegiando o “o acompanhamento
efetivo da conduta contabil e financeira da Administra¢do, quer na execu¢do do orcamento, quer no
desenvolvimento dos programas de trabalho”. Impressiona a atualidade das palavras do classico

jurista que, por esse motivo, merecem ser colacionadas na literalidade - grifos nossos):

Hoje [em 1973], o acompanhamento pari passu da realizagdo da receita e da
despesa permite ao Tribunal de Contas ndo s6 punir, mas orientar o
administrador dos trés Poderes e das trés areas estatais [...] para a fiel execugdo
do orcamento ¢ dos programas de trabalho, com pleno atendimento das normas
legais e regulamentares de carater contabil e financeiro.

Esse ¢ o moderno e eficiente controle de contas que se espera ver implantado no
Brasil.

Por certo que, nesse trecho, o autor restringiu esse acompanhamento em relagdo apenas as
normas “de carater contabil e financeiro”. No entanto, ¢ importante relembrar que o contexto desse

\

artigo ainda ¢ a Constituicdo de 1967, que, em seu art. 71 e dispositivos, faz men¢do apenas a

Qo

fiscalizacdo de natureza financeira e orcamentaria. Percebe-se entdo que a Constituigdo vigente
época conferia a fiscaliza¢do exercida pelo Congresso Nacional um carater mais restritivo que a
Constituicao de 1998, que atribuiu também a natureza operacional, contabil, patrimonial a esse
controle.

De todo modo, se, por um lado, seria for¢ado concluir, a partir da leitura desse tnico
trecho, um movimento pro-consensualista conforme os moldes atuais, ndo parece equivocado inferir
que, mesmo aquela época, o referido autor ja advogava por um controle externo moderno que
acompanhasse pari passu a execu¢ao do or¢gamento e dos programas de trabalho para nao s6 punir,
mas também orientar o administrado na dinamica governamental. No capitulo seguinte, serdo
introduzidos os principais conceitos da sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu que serdo utilizados

com base tedrica para a pesquisa empirica que sera realizada no Capitulo 3.

2 A SOCIOLOGIA REFLEXIVA DE PIERRE BOURDIEU
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Pierre Bourdieu (1930-2002) foi um eminente socidlogo francés cuja obra se dedicou a
desvendar as intrincadas relagdes de poder e dominagdo que permeiam a sociedade e construiu um
legado intelectual vasto e multifacetado, abarcando campos do conhecimento tdo diversos quanto
educacdo, cultura, arte, politica e linguagem, sempre com um olhar critico e perspicaz, atento as
nuances da vida social e em constante didlogo com as demais correntes do pensamento socioldgico.

Ciente da importancia de uma reflexao critica sobre a propria pratica socioldgica, Bourdieu
reservou o termo "sociologia reflexiva" para designar sua obra, segundo a qual o sociélogo, como
um “antropodlogo de si mesmo”, deve se voltar para sua propria posi¢do social e para os vieses que
podem influenciar sua andlise. Mais do que isso, essa reflexividade deveria levéa-la a questionar os
proprios pressupostos € métodos da pesquisa sociologica, para que ela propria ndo se tornasse
instrumentos de reprodugdo das estruturas de poder que deveria analisar.

Contudo, nessa empreitada reflexiva, o socidlogo se depara com desafios inerentes ao
proprio objeto de estudo, como o fato de que analisar o mundo social implica "classificar sujeitos
que também se classificam", ou seja, classificar objetos dotados da capacidade de classificar e de se
autoclassificarem (Bourdieu, 2020, loc. 234).

Para Bourdieu, objetivo principal da ciéncia social ndo ¢ o de construir classes (Bourdieu,

2017, p 49). Discorrendo sobre o papel da sociologia (Bourdieu, 2004, p. 27):

O mal da sociologia é que ela descobre o arbitrario, a contingéncia, ali onde as
pessoas gostam de ver a necessidade ou a natureza [...]; ¢ que descobre a
necessidade, a coagdo social, ali onde se gostaria de ver a escolha o livre-arbitrio.

Para o autor, desvendar o arbitrario e o contingente nas agdes € nas estruturas sociais ¢
essencial “porque a falsa clareza ¢ com frequéncia obra do discurso dominante, o discurso daqueles
que acham que tudo ¢ 6bvio, porque tudo esta bem como estd”, do “discurso conservador [o qual] ¢
sempre pronunciado em nome do bom senso” (Bourdieu, 2004, p. 69). Apesar disso, Bourdieu
busca também ndo seguir o viés estruturalista que tende a enxergar os agentes como meros
cumpridores de leis sociais previamente estabelecidas.

Assim, Pierre Bourdieu (2004, p. 50), embora dizendo que ndo se tratava de um projeto
deliberado, se empenhou em, por meio de sua teoria, desconstruir o que chamava “falsas
oposigdes”, ficticias, com fundamento mais social do que cientifico. O autor, inclusive, expande
essa percepgao de falsas oposigdes e aparente incompatibilidade entre visdes a ciéncia social como

um todo:

a ciéncia social, tanto a antropologia como a sociologia e a historia, oscila entre
dois pontos de vista aparentemente incompativeis, entre duas perspectivas
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aparentemente inconcilidveis: o objetivismo e o subjetivismo, ou, se preferirem, o
fisicalismo e o psicologismo (Bourdieu, 2004, p. 150).

De maneira mais simples, a questdo central que se pde na forma dessas dicotomias pode
ser sintetizada no seguinte questionamento: em que medida o agente ¢ moldado (e limitado) pelo
meio social em que se insere € em que medida ele proprio contribui para a construgdo desse meio?
Essa indagacdo, aparentemente simples, encerra em si a complexa dialética entre a agdo individual e
as estruturas sociais, tema central nao s6 na obra de Bourdieu, mas como de diversos socidlogos que
o precederam.

E importante analisar ambos os pontos de vista porque carregam em si grande parte do
pensamento sociologico construido historicamente. Durante o percurso, sera possivel identificar as
principais contribui¢cdes de Bourdieu ao tema, auxiliando na constru¢do de uma visao panoramica
de sua obra e de seu pensamento.

Ao descrever a maneira como Bourdieu enfrentou a intrincada relagdo entre individuo ¢
sociedade, Michael Grenfell, autor do livro “Pierre Bourdieu: conceitos fundamentais”, descreve o
habitus — um dos pilares da teoria bourdieusiana — como “o elo ndo apenas entre o passado, o
presente e o futuro, mas também entre o social e o individual, o objetivo e o subjetivo, a estrutura e
a acdo” (Grenfell, 2018, p. 89). Como autor relaciona a superacio dessas dicotomias ao conceito de
habitus, esse tema serd tratado na Secdo 2.1.2 a frente.

Bourdieu reiteradamente destaca seu esfor¢o em desconstruir essas dicotomias, utilizando
termos muitas vezes variados que expressam mais ou menos a mesma problematica: tedricos e
empiristas; subjetivistas e objetivistas; e estruturalismo e fenomenologia (Bourdieu, 2004, p. 49).
Ou os termos: estruturalismo sem sujeito e filosofia do sujeito; a visdo mecanicista € a visdo
intelectualista da agdo; a teoria que explica a acao pelas causas determinantes ou pelas causas; do
sujeito consciente ou inconsciente (Bourdieu, 2004, p. 22). Bourdieu também menciona os termos

fisicalismo e psicologismo (Bourdieu, 2004, p. 150); e

Porém, assim como o subjetivismo predispde a reduzir as estruturas as interagoes, o
objetivismo tende a deduzir as agdes e interagdes da estrutura (Bourdieu, 2004, p.
155).

Sobre a oposi¢do estruturalismo-fenomenologia, Bourdieu (2004, p. 49 e 50) entende o
primeiro como a abordagem “que visa apreender relagdes objetivas, independentes das consciéncias
e das vontades individuais” e a segunda como uma postura fenomenoldgica que “visa apreender a
experiéncia o que os agentes realmente t€m nas interacdes, nos contatos sociais, € a contribuicao

que trazem a constru¢cdo mental e pratica das realidades sociais”.
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Em outro plano, a teoria de Bourdieu também ambicionou superar outra oposicao historica,
a dos "modos de conhecimento" subjetivista e objetivista cujas principais representagcdes sao,
respectivamente, o existencialismo e o estruturalismo. A tradicdo subjetivista originou-se da
filosofia alema existencialista que enfatiza a liberdade individual na tomada de decisdes. Sob essa
perspectiva, escolhas sempre implica um certo grau de liberdade, uma vez que os individuos, tendo
consciéncia das consequéncias da decisao, podem decidir de uma ou outra forma.

Em contraposicao, o objetivismo, de tradi¢do antropoldgica, apregoa a possibilidade de se
identificarem regras sociais que determinam como os individuos se comportam e a existéncia de
uma 'fisica social', na qual as a¢des individuais sdo vistas como resultantes de forcas sociais que
atuam sobre os individuos (Grenfell, 2018, p. 75 e 76). Rompendo com a logica de um
conhecimento puramente teorico, Bourdieu critica em ambas as tradi¢des, a tendéncia que possuem
de abstrair a realidade e de perder “a relagdo do tedérico com o mundo social e [com] as condi¢des
sociais objetivas nas quais elas se fundamentam, por serem demasiadamente teoricas (Grenfell,
2018, p. 80).

Para superar as aparentes incompatibilidades entre as visdes, Bourdieu defende que ¢
necessario ir além do modo de pensamento substancialista (assim batizado por Cassirer) do mundo
social, ou seja, € necessario ir além da realidade que se oferece “a intui¢do direta na experiéncia
cotidiana os individuos e os grupos”, substituindo-a por uma compreensao relacional do mundo
social, consubstanciada em uma nogao de ‘espago social’.

Segundo ele, a no¢do de espago torna mais natural a compreensdo de que toda a realidade
designada depende da exterioridade mutua dos seus elementos (e ndo dos elementos em si mesmos
considerados — os individuos), ou seja, das posicoes relativas que ocupam e das diferencas que
mantém entre si neste mesmo espago (Bourdieu, 2017, p. 49). Nessa dire¢do, apos o que Bourdieu
denominou de revolucdo estruturalista, passou-se a aplicar um modo de pensamento relacional ao
estudo do mundo social, pensamento “que identifica o real ndo as substancias, mas as relagdes”
(Bourdieu, 2004, 152).

Uma analogia, feita por ele mesmo, compara “o espago social a um espago geografico no
interior do qual se recortam regides [...] de tal maneira que, quanto mais proéximos estiverem o0s
grupos ou instituicdes ali situados, mais propriedades eles terdo em comum; quanto mais afastados,
menos propriedades em comum eles terdo” (Bourdieu, 2004, 153). Dessa forma, o espago social

tende a funcionar como um espago simbolico caracterizado por diferentes estilos de vida, que
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imprime diferentes visdes de mundo (Bourdieu, 2004, p. 160). Essa no¢do de espago social serd
mais bem trabalhada na Secao 3.2.1 a seguir.

Por meio da leitura de suas obras, percebe-se que Bourdieu enfrentava uma questdao
constante: a classificagdo propria da sua teoria. Em resposta, de maneira muitas vezes irOnica,
Bourdieu sempre rechacou o uso de rétulos, principalmente quando utilizados por terceiros sobre
elas mesmas. No entanto, em ao menos duas passagens, ele realiza um esfor¢o de autoclassificagao.
Em uma delas descreve a sua tentativa de elaborar um “estruturalismo genético”, uma tentativa de
conjugar “a analise das estruturas objetivas (as estruturas dos diferentes campos) com a andlise “da
génese, nos individuos bioldgicos, das estruturas mentais [...] e da génese das proprias estruturas
sociais” (Bourdieu, 2004, p. 26).

Em uma outra passagem, o autor aceita o rotulo de estruturalismo construtivista ou de
construtivismo estruturalista para sua teoria. A teoria tenta conjugar dois conceitos: i) o
estruturalismo e o reconhecimento de existirem “no proprio mundo social [...], estruturas objetivas,
independentes da consciéncia e da vontade dos agentes, as quais sdo capazes de orientar ou coagir
suas praticas e representacdes” € o construtivismo que destaca, sim, uma génese social tanto “dos
esquemas de percepcao, pensamento € agdo” quanto das proprias estruturas sociais (Bourdieu, 2004,
p. 149). De maneira simplificada, a teoria proposta por Bourdieu reconhece a existéncia de
estruturas que condicionam o comportamento social, a0 mesmo tempo em que defende que essas
proprias estruturas também sdo socialmente construidas.

O jogo de palavras elaborado por Bourdieu, ao fundir "estruturalismo" e "construtivismo"
em um Unico conceito, revela a solucdo por ele encontrada para conciliar essas duas perspectivas
aparentemente dicotomicas: o reconhecimento de uma influéncia reciproca e iterativa entre
individuo e sociedade. Essa interacdo dinamica e reciproca, na qual o agente e a estrutura se
moldam mutuamente, permeia toda a obra bourdieusiana.

Bourdieu argumenta que, embora o comportamento individual seja influenciado por
estruturas sociais preexistentes (a0 comportamento) — as "estruturas estruturantes" que exercem
poder sobre o individuo —, essas estruturas nao sao estaticas ou imutdveis. Elas sdo, em si mesmas,
"estruturadas", ou seja, moldadas pelas acdes e interacdes dos proprios agentes sociais, revelando

sua gé€nese social e a consequente abertura para constante transformagao (Bourdieu, 2004, p. 158).

2.1 Os principais conceitos da Sociologia Reflexiva



57

O presente capitulo estabelece o referencial tedrico que servird como a lente socioldgica
para a analise do procedimento de solugcdo consensual do TCU. Serao detalhados os conceitos
centrais da sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu, com foco nos construtos de campo, habitus e
capital simbodlico. A relevancia desta teoria reside na sua capacidade de desvelar as relacdes de
poder muitas vezes escondidas, permitindo uma investigac¢ao além da analise juridica formal.

Para abordar sua teoria, reconhecidamente complexa, o autor utiliza uma linguagem densa
e termos técnicos rigorosamente aplicados, o que dificulta a propria apreensdo do conteudo.
Portanto, este trabalho tomard a liberdade de utilizar, em certos momentos, uma linguagem mais
simples, para tornar os conceitos mais acessiveis, e, em outros, uma linguagem mais técnica, para
manter a precisdo conceitual sempre resguardada pelo autor. Ao final deste capitulo, o leitor serd
munido das ferramentas necessarias para compreender o Capitulo 3, que demonstrara como a
estrutura da IN 91/2022 ¢ o resultado de uma luta por poder entre o habitus burocratico do TCU e

as logicas dos campos politico e econdmico.

2.1.1 O conceito de campo

Como j& mencionado, Bourdieu tenta superar uma visdo substancialista do mundo com
base no conceito de espaco social, no qual os agentes estdo relacionalmente posicionados conforme
as suas quantidades de capital. Assim, espagos sociais sdo estruturas de diferengas e, como tal, ndo ¢
possivel compreendé-lo sendo por meio da compreensao verdadeira do principio gerador que funda
essas diferencas (Bourdieu, 2017, p. 50).

Esse principio gerador de diferengas, responsavel por situar os agentes no espaco social,
estd refletido nas estruturas de distribui¢do de poder, ou seja, na distribui¢do dos tipos de capital
eficientes em cada campo social. O capital "eficiente", é aquele que detém valor e influéncia no
campo em questdo, uma vez que cada campo possui seus proprios critérios de valoracdo e seus
mecanismos especificos de distribuicdo de poder, que também sdao variaveis no tempo e entre
campos.

Dessa forma, o espago social e os grupos que nele se posicionam s3o “produto de lutas
historicas (nas quais os agentes se comprometem em func¢do de sua posi¢do no espago social e das
estruturas mentais através das quais eles apreendem esse espago)” (Bourdieu, 2004, p. 26). Devido a
essa historicidade, a estrutura do campo € um estado transitorio que reflete as posicoes relativas e as

relagdes de poder entre os agentes que competem pela distribui¢do do capital especifico do campo
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utilizando-se de estratégias determinadas pelo resultado do préprio jogo (Bourdieu, 2019, p. 110).
E, ela mesma, o reflexo de um determinado estado de forgas e o ponto de partida das estratégias que
objetivam altera-la, ou seja, a propria estrutura esta constantemente em jogo e € objeto de disputa
(Bourdieu, 2019, p. 110).

Portanto, Bourdieu sempre relembra que essa estrutura social ndo ¢ imutavel e, por meio de
uma analise topoldgica (conceito propriamente importado da matematica), ¢ possivel analisar a
dinamica de conservagdo e de transformacao da estrutura tanto de posi¢des quanto da distribuigao
de poder/capital (Bourdieu, 2017, p. 50). Bourdieu identifica que hd uma constante luta tanto por
posicdes em si, quanto pela influéncia sobre as estruturas de distribuicdo dos capitais, fazendo com
que esse conceito de espago social possa ser descrito por um outro termo: “campo”’. Campo

duplamente definido por Bourdieu como:

um campo de forgas, cuja necessidade se impde aos agentes que nele se encontram
envolvidos, ¢ como um campo de lutas, no interior do qual os agentes se
enfrentam, com meios e fins diferenciados conforme sua posigdo na estrutura do
campo de forgas, contribuindo assim para a conservagao ou a transformagdo de sua
estrutura (Bourdieu, 2017, p. 51).

Em outras palavras, como campo exerce uma influéncia e condiciona as escolhas e as
acoes dos agentes, ele proprio se torna um campo de luta, um local de disputa pelos capitais
especificos que determinam a sua estrutura. Por sua vez, a for¢a que cada agente possui nessa
disputa depende do capital especifico adquirido nas lutas anteriores e de sua posi¢cdo atual nessa
mesma estrutura, o que faz com que haja for¢as tendentes a conservar e forcas tendentes a
transformar essa estrutura de forcas e de distribuicao de capital (Bourdieu, 2017, p. 51 e 172).

Assim, o campo ¢ um espago social estruturado, um microcosmo com suas proprias regras,
hierarquias e disputas dentro do qual os agentes sociais lutam por posi¢des e recursos especificos,
utilizando diferentes estratégias. A orientacao dessas estratégias (os objetivos) dependem da posicao
do agente nessa espaco social, o que da no mesmo dizer que dependem da sua quantidade de capital
especifico acumulado (Bourdieu, 2004, p. 172).

Nesse ponto, ¢ de se esperar que aqueles que detém menos capital ¢ menos poder sobre a
forma de distribui¢cdo de capital sejam aqueles mais interessados na transformagao da estrutura. De
modo contrario, os maiores detentores de capital, ndo coincidentemente, tendem a ter maior poder
sobre a forma de distribuicdo desse mesmo capital e, portanto, a brigar pela manutencdo da
estrutura. Dessa forma, a no¢ao de campo permite desconstruir a ideia de “classes (sociais)” sem

negar que existe um processo € uma situagdo de diferenciagdo social “que pode gerar antagonismos
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individuais e, as vezes, enfrentamentos coletivos entre os agentes situados em posicdes diferentes
no campo social” (Bourdieu, 2017, p. 50).

Dessa maneira, em fungdo da posi¢do que os agentes ocupam nesse espaco social, “pode-se
compreender a ldgica de suas praticas e determinar, entre outras coisas, como elas vao classificar e
se classificar” (Bourdieu, 2004, p. 67), uma vez que essas posi¢oes relativas definem “proximidades
e afinidades, afastamentos e incompatibilidades” e, inclusive, a probabilidade de se verem como
membros de uma “classe” (Bourdieu, 2004, p. 67 € 95).

E por meio desse conceito que Bourdieu constréi a ideia de agrupamentos sociais
(tomando cuidado com o uso do termo ‘classe’): quanto mais préximos no espaco social estiverem
dispostos os agentes, maior semelhanga se espera entre suas disposi¢cdes em interesses, maior a
probabilidade de sucesso do trabalho de constituicdo do grupo e, consequentemente, maior a
propensdo de se reconhecerem mutuamente como grupo € como parte de um mesmo projeto
(Bourdieu, 2017, p. 51).

Em toda a teoria de Bourdieu, os conceitos se entrelagam, formando um conjunto
interdependente. O conceito de campo, por exemplo, mantém uma relacdo simbidtica com os
conceitos de habitus e de homologia. O conceito de habitus seréd tratado na sequéncia, mas o
conceito de homologia merece uma breve introducdo neste momento, a fim de estabelecer um elo

com a discussdo que se seguira.
2.1.1.1 Sobre homologia dos campos

Bourdieu aplica aos campos o conceito de homologia, por vezes utilizando o termo
"correspondéncia” como sindnimo. Essa nogdo remete a existéncia de leis gerais que regem os
campos, leis estas que, segundo Bourdieu (2019, p. 109), permitem o desenvolvimento e a aplicagdo
de uma teoria basica, um mesmo modelo analitico, a diferentes campos, independentemente das
particularidades de seus ocupantes. Essa homologia estrutural entre os campos, portanto, permite
que se estabelecam comparagdes e se identifiquem padrdes de funcionamento comuns, apesar das
especificidades de cada campo.

Em suas palavras, “homologia pode ser descrita como uma semelhanga na diferenga. Falar
de homologia [...] significa afirmar a existéncia de tracos estruturalmente equivalentes -o que nao
quer dizer idénticos -em conjuntos diferentes” (Bourdieu, 2004, p. 170). Esse conceito prescreve
que todos os campos detém tragos em comum, respeitam todos uma certa dindmica, mas a sua

manifesta¢do varia conforme o caso.
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Todo campo ¢ um lugar de relagdo de for¢as que se impdem sobre todos os agentes, tendo
0s campos, portanto, elementos homoélogos como dominantes ¢ dominados, conservadores e
vanguarda, suas lutas subversivas e seus mecanismos de reproducao (Bourdieu, 2004, p. 170). No
entanto, as forcas dentro de um campo revestem-se de uma forma especial em cada caso, e essa
diferencia¢do advém do capital especifico que funciona como o principio dessas relacdes de forca
(Bourdieu, 2004, p. 170).

Este trabalho se propde a explorar a nocdo de que, ao investigar um novo campo, ¢
possivel desvendar suas propriedades especificas, a0 mesmo tempo em que se consolida a
compreensdo dos mecanismos universais que regem os campos (Bourdieu, 2019, p. 109). Essa
perspectiva dialética, que combina a analise das particularidades com a busca por principios gerais,
permite aprofundar a compreensao da dinamica dos campos e de sua interagdo com o espaco social

mais amplo.
2.1.1.2  Conexao campo e habitus

A compreensao de um determinado campo s6 € possivel por meio de uma andlise das suas
condi¢des de funcionamento. Sobre isso, Bourdieu leciona que para que um campo funcione ¢
preciso que haja pessoas dispostas a jogar o jogo e que acreditem que o jogo merece ser jogado
(Bourdieu, 2019, p. 110). Ou seja, para que um campo exista, ¢ necessario que existam pessoas
interessadas no jogo que se realiza dentro daquele campo e que valorizem alvos e interesses

especificos daquele jogo.

o interesse ¢ simultaneamente condi¢do de funcionamento de um campo ( campo
cientifico, campo da alta-costura, etc.), na medida em que isso é o que estimula as
pessoas, o que as faz concorrer, rivalizar, lutar, e produto do funcionamento do
campo.

Como outra condi¢do de funcionamento do campo (além do interesse em joga-lo) também
¢ preciso que os agentes conhegam e reconhegam as leis imanentes do jogo (Bourdieu, 2019, p.
110). A essa propriedade Bourdieu atribuiu a nogdo de senso do jogo, quase uma intuicdo que
permite que, para que os agentes estejam adequados ao mundo social que lhes apresenta, para que
facam o que ¢ preciso e o que ¢ esperado deles, “basta que os agentes se deixem levar por sua
‘natureza’” (Bourdieu, 2004, p. 130).

Esse interesse pelo jogo, a illusio que incute nos agentes a ideia de que o jogo vale a pena
ser jogado e o senso do jogo que habilita os agentes a joga-lo sdo todos termos que Bourdieu

emprega ao conceito de habitus, explorado a seguir.
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2.1.2 O conceito de habitus

A existéncia e a manuten¢do das estruturas de um determinado campo dependem de um
conceito que Bourdieu, recuperando-o da tradigdo aristotélica, denominou habitus. A nogao de
habitus ¢ um instrumento chave de Bourdieu para sua “teoria da pratica”, também conhecida como
praxiologia, que busca compreender as acdes humanas e investiga de que maneira essas agdes €
estratégias dos agentes em um campo influenciam na manutengdo da ordem social e constituem
mecanismos de dominagao social e de relagdes de poder (de Souza, 2013, p. 2).

Ao contrario de Aristoteles, para quem o conceito de habitus € simplesmente formulagdes
mentais que vao se internalizando com o tempo, Bourdieu conferiu a este conceito uma no¢ao mais
complexa e dialética, capaz de ocupar o espaco de principio operador que promove a interagdo ¢ a
conexao entre as estruturas objetivas e as estruturas praticas.

Bourdieu descreve habitus de diversas maneiras. Correndo o risco de uma simplificagao
excessiva, mas para facilitar um detalhamento mais aprofundado do conceito na sequéncia, pode-se
descrever o habitus como esquemas (ou estruturas) mentais adquiridos socialmente por meio da
interagdo com um campo, que funcionam como categorias de percepcdo e de preferéncias e que,
simultaneamente, direcionam a acao (Bourdieu, 2004, p. 26). Em termos mais simples, o habitus ¢é
adquirido ao longo da trajetoria social € molda a forma como as pessoas sentem, pensam e agem e,
dessa maneira, funciona como uma matriz que orienta as praticas individuais.

De maneira mais técnica e completa, Bourdieu descreve o conceito de habitus da seguinte

maneira:

Sistemas de disposi¢des duraveis, estruturas estruturadas predispostas a funcionar
como estruturas estruturantes, isto é, como principio gerador e estruturador das
praticas e das representacdes que podem ser objetivamente "reguladas" e
"regulares”" sem ser o produto da obediéncia a regras, objetivamente adaptadas a
seu fim sem supor a intengdo consciente dos fins e o dominio expresso das
operacdes necessarias para atingi-los e coletivamente orquestradas, sem ser o
produto da a¢do organizadora de um regente (Bourdieu, 1983, p. 60 ¢ 61).

Agora, vale detalhar melhor cada uma dessas caracteristicas. Primeiramente, ¢ importante
destacar que o habitus ndo é inato nem universal. E socialmente construido por meio da intera¢io
do agente com determinado campo, sendo o social incorporado, o “produto da interiorizagcdo das
estruturas do mundo social” (Bourdieu, 2004, p. 158) e “de toda a historia individual, bem como
através das experiéncias formadoras da primeira infancia, de toda a historia coletiva da familia e da

classe” (Bourdieu, 2004, p. 131).
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O habitus molda a forma com que as pessoas sentem, pensam e agem, funcionando como
um sistema pré-adquirido de preferéncias, de principios de visdo, de estruturas cognitivas e de
esquemas de agdo que orientam tanto as percepcdes como as respostas ‘adequadas’ frente a uma
dada situagdo (Bourdieu, 2017, p. 41). Por conta de ser construido socialmente, mas, a0 mesmo
tempo, moldar a a¢do que constroi o meio social, o habitus ¢ descrito por um novo jogo de palavras
de Bourdieu: uma estrutura estruturada que ¢, ao mesmo tempo, estruturante.

Sendo socialmente estruturado, produto de uma incorporagao, o habitus ¢ durdvel, mas nao
imutavel. Nesse sentido, explica Bourdieu (2007, p. XLI), que “o habitus constitui um principio
gerador que impde um esquema durdvel e, ndo obstante, suficientemente flexivel a ponto de
possibilitar improvisagdes reguladas”.

O habitus € um conceito importante para Bourdieu pois explicar o fato “de as condutas [...]
adquirirem a forma de sequéncias objetivamente orientadas em referéncia a um fim, sem serem
necessariamente produto nem de uma estratégia consciente, nem de uma determinagdo mecanica”
(Bourdieu, 2004, p. 130). Assim, “a no¢ao de habitus permite escapar de duas ilusdes: a ilusao da
teleologia individual, ilusdo subjetiva que estd no centro da economia e da filosofia utilitarista, e a
ilusdo da teleologia coletiva que estd no centro da tradi¢do hegeliana-marxista” (Bourdieu, 2021, p.
129).

Utilizando uma analogia interessante, Bourdieu (2004, p. 130) diz que os agentes mais
caem em suas proprias praticas do que escolhem livremente ou do que sdo empurrados a elas por
coagdo mecanica. De outra forma, a no¢ao de habitus permite conjugar a visdo puramente estrutural
com a visdo estratégica, uma vez que “as estratégias mais conscientemente elaboradas s6 podem se
exercer nos limites e nas dire¢des que lhes sdo atribuidos pelas pressdes estruturais” do campo
(Bourdieu, 1997, p. 14).

A fim de apresentar a motivagdo e a fungdo do conceito de habitus, ¢ mister retomar as
palavras de Michael Grenfell, j& mencionadas anteriormente. Grenfell (2018, p. 89) destaca a
capacidade do habitus de servir como elo entre diversas dualidades, tais como: passado, e futuro; o
social e o individual; o objetivo e o subjetivo; e a estrutura e a agdo. Essa versatilidade conceitual
do habitus permite que ele atue como uma ponte entre esses pares aparentemente dicotomicos,
revelando sua importancia na compreensao da complexa relagdo entre individuo e sociedade.

O habitus, enquanto estrutura socialmente adquirida por meio da experiéncia,
consubstancia um elo temporal que conecta passado, presente e futuro. Como "produto da

interiorizacdo das estruturas do mundo social" (Bourdieu, 2004, p. 158), o habitus orienta as agdes e



63

0s comportamentos no presente, mas com vistas aos seus efeitos no futuro, buscando maximizar tais
efeitos. A teoria de Bourdieu se propde a desvendar os mecanismos sociais que explicam a maxima
de que as escolhas no presente sdao fruto das escolhas feitas no passado e moldardo as escolhas do
futuro, revelando a complexa interag@o entre a historia individual e a estrutura social.

O habitus, enquanto elo entre o individual e o social, opera uma conexao complexa onde,
se, por um lado, as experiéncias de cada individuo sdo singulares, tanto em seu conteudo (os fatos
em si) quanto no processo subjetivo de significacdo desses fatos (como sdo assimilados), por outro
lado, tais experiéncias tendem a uma certa regularidade estrutural entre aqueles que ocupam
posicdes proximas no espago social.

Essa proximidade pode se dar por diversos fatores, como semelhangas sociais, de género,
de ocupacao profissional, de nacionalidade, religiosas, entre outros (Grenfell, 2018, p. 90). Assim, o
habitus se configura como um sistema de disposi¢des duraveis e transponiveis, que, embora seja
incorporado individualmente, ¢ moldado por estruturas sociais compartilhadas, gerando padrdes de
comportamento e de percep¢do comuns a grupos € classes sociais.

Da mesma maneira, o habitus traga o elo entre o objetivo (os fatos sociais) e o subjetivo (a
internalizacdo dos fatos sociais), representando a forma com que esses fatos sdo internalizados e
subjetivados. O habitus também representa a forma com que a pessoalidade (ou individualidade)
passar a ter uma funcdo de construcao da estrutura social objetiva (objetiva no sentido de estrutura
posta), representando a “dialética [...] da interiorizagdo da exterioridade e da exteriorizacdo da
interioridade” (Bourdieu, 1983b: 60 [1972a: 256]).

A tultima dicotomia analisada por Grenfell (2018, p. 90 e 91) ¢ a que se estabelece entre
estrutura e acdo. A questdo central reside em saber se a acdo pode ser considerada um ato
deliberado do agente, voluntario, ou se decorre diretamente da imposi¢do € como resultado das
estruturas objetivas (das coisas como elas sdo). Bourdieu, por meio dos conceitos de habitus e
campo, que permitem conceituar a no¢ao de "estratégia" e de “senso do jogo”, consegue incorporar
uma natureza ativa e criativa nas praticas dos agentes. Assim, os agentes passam a agir
influenciados pelo meio, mas ndo completamente determinados por ele.

No ambito deste trabalho, ¢ importante conhecer o conceito de habitus pois, como ele € o
elemento determinante para a¢do, ndo hd uma mudanca de comportamento sem que haja uma
mudanca no habitus dos agentes. De maneira complementar, também ¢ importante que, no processo
de asseguragdo da independéncia dos campos, o habitus dos agentes de um determinado campo

permaneca distante das influéncias dos mecanismos dos demais campos.
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Para compreender a pratica, ¢ preciso lembrar que o habitus é apenas uma parte da equagao
da qual deriva a acdo. Em sintese, a equacdo que descreve a dinamica das praticas pode ser
formulada da seguinte maneira: a pratica ¢ fruto da relacao entre as disposi¢oes do agente (habitus)
e sua posi¢do em um campo (capital), considerando o estado atual do jogo nesse campo. Logo, as
praticas ndo sdo meras expressoes do habitus, mas sim o resultado de uma interagdo complexa entre
0 habitus e as circunstancias presentes, em um continuo processo de adaptacdo e recriagdao
(Grenfell, 2018, p. 87).

Como o habitus € “o principio gerador de respostas mais ou menos adaptadas as exigéncias
de um campo” (Bourdieu, 2004, p. 131), exigéncias essas que dotam o campo de uma certa
regularidade, o habitus pode ser compreendido também como um “senso do jogo” conceito que
Grenfell (2018, p. 91) resume bem ao dizer que “para compreender a pratica, € preciso relacionar
essas regularidades dos campos sociais a ldgica pratica dos atores; seu [de Bourdieu] “senso do
jogo” € um senso dessas regularidades”.

Esse senso do jogo e a nogao de estratégia dependem da posi¢do do agente no campo, ou
seja, dependem da quantidade de capital especifico acumulado pelo agente. Agentes com capitais
diferentes, mesmo submetidos as mesmas leis do campo e com o mesmo objetivo geral (de
acumular mais capital), comportam-se de maneiras diferentes. Essa ¢ a relevancia da nocao de

capital que sera explorada a seguir.

2.1.3 O conceito de capital

Antes de retratar a no¢ao de capital na teoria de Bourdieu, ¢ importante ressaltar o contexto
em que esse conceito ¢ construido, marcado pela nogdo de poder simbolico. Bourdieu dedicou
grande parte dos seus estudos a nogao de poder. Considerava essencial identificar o poder nos locais
onde ele ¢ mais ignorado, onde se manifesta de forma mais sutil e dissimulada, pois, segundo sua
perspectiva, ¢ nesses locais que o poder se torna mais efetivo, sendo reconhecido e aceito como
legitimo, sem que se perceba sua acao coercitiva (Bourdieu, 1989, p. 4). Para isso, Bourdieu lancou
um olhar mais atento sobre os sistemas simbolicos e disso derivou o conceito de “poder simbdlico”.

Os sistemas simbolicos sdo instrumentos de conhecimento € comunicagdo e, embora
construidas socialmente, exercem um poder estruturante sobre a realidade, moldando as percepgdes

e as agdes dos individuos. Para que haja comunicacdo e coordenagdo entre os individuos, ¢

necessario que haja um “conformismo 16gico”, concep¢des homogéneas sobre entidades como o
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tempo, o espago, o niimero, da causa (do porqué de as coisas serem como sdo) etc., o que confere
aos sistemas simbolicos uma funcdo social e politica que nao se reduzem a mera fungao de
comunicac¢ao (Bourdieu, 1989, p. 6).

Conforme Pierre Bourdieu (grifos do original):

Os simbolos sdo os instrumentos por exceléncia da integragdo social: enquanto
instrumentos de conhecimento ¢ de comunicagdo [...], eles tornam possivel o
consensus acerca do sentido do mundo social que contribui fundamentalmente para
a reproducdo da ordem social: a integracdo /ogica é a condigdo da integracdo moral
(Bourdieu, 1989, p. 6).

A partir disso, € possivel construir a ideia de um poder simbolico, um poder de construgdo
da realidade que tende a estabelecer um conjunto de categorias e classificagdes que permitem o
conhecimento e a defini¢ao do sentido do mundo, em particular do mundo social (Bourdieu, 1989,
p. 6). Assim, o “poder simbdlico ¢, com efeito, esse poder invisivel o qual s6 pode ser exercido com
a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que lhe estdo sujeitos ou mesmo que o exercem”
(Bourdieu, 1989, p. 4).

Na teoria de Bourdieu, a no¢do de poder estd intimamente ligada a nocdo de capital.
Enquanto o capital (simbolico) ¢ a propriedade do agente, o poder (simbdlico) ¢ a forca que essa
propriedade exerce. O autor menciona que existem tantas espécies de capital quanto de campos: por
exemplo dentro do campo juridico, no campo do direito do trabalho, o conhecimento sobre direito
trabalhista ¢ uma espécie de capital que tem maior relevancia nesse campo do que conhecimentos
sobre direito civil, por exemplo. Ainda assim, como essas espécies de capital ainda detém
propriedades fundamentais comuns (conforme a no¢do de homologia), Bourdieu trabalha o conceito
de capital distinguindo-o entre “duas e meia” grandes espécies de capital: o capital econdmico, o
cultural e o social, sendo que essa Ultima classificagdo pode ser incorporada a segunda (Bourdieu,
2023, p. 304).

A principal diferenca entre o capital econdmico e o capital cultural, aqui subentendido
também o capital social, reside no fato de que o capital cultural estd intimamente ligado ao corpo de
seu portador, pressupondo certo grau de incorporacao (Bourdieu, 2023, p. 313). Isso vale até
mesmo para o capital cultural objetivado: um livro, por exemplo, s6 tem valor como capital cultural
quando associado ao seu portador, por dizer algo sobre ele, ndo podendo ser capitalizado por si s0,
como pode ser o dinheiro em espécie.

Outro elemento distintivo do capital cultural na teoria de Bourdieu reside na aparente

naturalidade que o permeia. Diferentemente do capital econdmico — frequentemente alvo de
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desconfianga e cujas modalidades de transmissdo e violéncia simbolica sdo mais facilmente visiveis
— o capital cultural, por sua prépria natureza e logica, ¢ visto com naturalidade, tem um “ar
natural” (Bourdieu, 2023, p. 314). Essa tendéncia a naturalizacdo da transmissdo do capital cultural

(que faz com que essa transmissdo seja ignorada ou subestimada) decorre do fato de que:

Enquanto o capital econdmico pode (dentro de certos limites, quando existe a
legitimidade etc.) se transmitir muito rapidamente, de mdo para mao, de pessoa a
pessoa, o capital cultural sé se transmite as custas de um gasto consideravel de
tempo, e um critério implicito das hierarquias culturais ¢ a dura¢do do tempo de
aquisicao (Bourdieu, 2023, p. 315).

A titulo de exemplificacdo (pois foge um pouco ao tema desta dissertacdo), uma das
criticas de Bourdieu ao sistema escolar reside na ignorancia desse sistema em reconhecer (ou no
esforco em esquecer) o peso de todo o capital herdado antes de qualquer educacdo expressa,
transmitido de maneira velada e inconsciente no proprio ambiente doméstico, confundindo todas
essas coisas previamente adquiridas como dom ou aptiddo pessoal, existente “antes de qualquer
educacao”.

Sobre o capital econdmico, Bourdieu anota que a sua relevancia decorre do fato de ele ser
a condi¢do para a acumulacdo das outras espécies de capital e também aquilo no que todas as outras
espécies de capital podem ser reconvertidas, se tornando, portanto, a forma com que social e

objetivamente se mede a quantidade de capital acumulado por um agente.

O capital econdmico tem, portanto, um estatuto privilegiado em relacdo as outras
espécies de capital enquanto condi¢do de possibilidade de todas as outras espécies
de aquisicdo [...] € também enquanto medida real de toda outra forma de aquisigao,
enquanto medida socialmente constituida na objetividade como medida de todas as
medidas (Bourdieu, 2023, p. 304).

Sobre o capital cultural, Bourdieu o segmenta em trés formas: capital incorporado,
objetivado e institucionalizado. O capital no estado incorporado representa as “disposi¢cdes duraveis
€ permanentes no organismo”, a cultura incorporada, na forma de habitus, na maneira de se
comportar, pensar ¢ sentir o mundo. O capital cultural objetivado ¢ representado pelos bens
culturais, ndo necessariamente materiais, mas produtos objetivados de trabalho anterior como,
livros, quadros, instrumentos musicais, licencas de uso de sistemas, programas digitais etc
(Bourdieu, 2023, p. 305 e 306).

Finalmente, para explicar o conceito de capital cultural institucionalizado, Bourdieu traga
um paralelo com o capital econdmico. Assim como o capital econdmico manifesta-se sob a forma

de bens ou sob a forma de titulos de propriedade (bens garantidos juridicamente), a mesma coisa
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acontece com o capital cultural, que também pode se manifestar na forma de bens (capital
objetivado) ou na forma institucionalizada, ou seja, ndo somente objetivado, mas também garantido
juridicamente. Como exemplo, Bourdieu cita que os titulos escolares, diplomas etc. sdo para o
capital cultural o que os titulos de propriedade sdo para o capital economico (Bourdieu, 2023, p.
305 e 306).

Em uma perspectiva bourdieusiana, o capital transcende a mera acumulacdo de bens
materiais, constituindo-se como uma for¢a social que, investida em um campo especifico, gera
lucros e determina a posicdo dos agentes na sua hierarquia. As diferentes formas de capital —
econdmico, cultural e social — ndo operam de modo estanque; pelo contrario, a luta em cada campo
¢ essencialmente uma disputa pela sua conversao e monopolizagao.

O apice dessa dinamica reside na capacidade de converter esses recursos em capital
simbolico. Este ¢ o tipo de capital que, uma vez legitimado e universalmente reconhecido pelo
campo, capacita seu detentor a exercer poder simbodlico, impondo uma visdo de mundo e uma
classificacdo da realidade social que ¢ aceita como natural, justa e evidente, sem que sua natureza

arbitraria seja questionada.

2.2 As principais caracteristicas dos campos

Para possibilitar a construgdo de um modelo (simplificado como todos os modelos) que
represente todas as relagdes e comunicagdes que ocorrem em um processo complexo como o de
solucdo consensual como relacdes entre trés principais campos, sera necessario fazer algumas
simplificagdes e aproximacdes, todas sujeitas a criticas e a aprimoramentos.

A primeira simplificagdo ¢ assumir uma distin¢ao entre o publico e o privado, por meio de
pressupostos que serdo detalhados mais a frente, mas que resumidamente sdo: i) o “setor publico” é
marcado pelas linguagens do poder e da norma, representando a jun¢do dos campos politico e
burocratico, intermediados pelo direito; e i1) o “setor privado” ¢ marcado pela linguagem do
dinheiro, suscetivel as “leis de mercado”, representando o campo econdmico, portanto.

A segunda, ¢ a separagdo, dentro do “setor publico” dos campos burocratico e politico, o
primeiro representado pelos servidores publicos, encarregados de implementar as politicas e gerir a
maquina publica, e o segundo, representado pelos representantes politicos, a quem incumbe decidir
e formular as politicas publicas. Essa distingdo sera necessaria porque, como se vera, a logica entre
esses dois campos ¢ distinta, apesar das dificuldades em distinguir servidores publicos de agentes

politicos em algumas situagdes.
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A andlise inicial se concentrard no campo econdmico, cuja peculiaridade advém de sua
forte relacdo com o capital econdmico, diferenciando-o dos demais. Em seguida, o estudo se
movera para 0os campos politico e burocratico, os quais, por contraste, estdo mais vinculados aos
capitais simbodlico e social. Para esse estudo sera muito importante resgatar as reflexdes de
Bourdieu sobre o Estado e a burocracia, que também serdo utilizadas para a analise do estudo de
caso, que debatera sobre a classificagdo do procedimento de solucao consensual e as consequéncias

dessa classificacao para o desenho do processo.

2.2.1 O Estado para Pierre Bourdieu

\

Antes de proceder a analise dos campos em questdo, ¢ fundamental apresentar uma
introdugdo a concepcao de Bourdieu sobre o Estado, que ele denomina de "o campo dos campos".
Ao longo da obra Sobre o Estado: Cursos no College de France (2014), Bourdieu desenvolve uma
série de reflexdes e criticas sobre a entidade estatal, problematizando sua logica e seu papel no
mundo social.

A partir de suas conceituagoes, Bourdieu (2014, p. 34) concebe o Estado como uma
entidade teoldgica, cuja existéncia reside na crenca dos agentes sociais. O autor argumenta que,
embora o Estado ndo seja produto de uma necessidade logica, ele possui uma légica propria de
funcionamento e de existéncia. Apesar de sua origem contingente, o Estado pode ser compreendido
como "um instrumento de organizacdo social capaz de fundamentar um conformismo loégico e um
conformismo moral" (Bourdieu, 2014, p. 298). A sua eficicia reside, portanto, em sua capacidade
de instituir uma ordem que, mesmo ndo sendo logicamente necessaria em sua origem, opera com
uma racionalidade interna que produz a estabilidade social.

Para o autor, a génese do Estado ¢ um processo histérico e gradual de concentracdo de
capital simbolico (Bourdieu, 2014, p. 109 a 112). Longe de ser um ente racional e natural, o Estado
¢ o produto da lenta e complexa monopolizacao de diversas formas de poder que, em um momento
inicial, estavam dispersas na sociedade, nas maos de senhores feudais, igrejas ou corporagdes. A
centralizagdo do capital militar (o monopolio da violéncia fisica), do capital econdmico (o
monopolio fiscal) e do capital cultural (o controle da educagdo e da lingua oficial) ¢ o que faz o
Estado ser um poder acima dos poderes, detentor de um metacapital que regula os demais tipos de

capital (Bourdieu, 2014, p. 285 ¢ 299).
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Assim, para Bourdieu (2014, p. 321), o Estado ¢ mais do que uma institui¢ao; ¢ um "meta-
campo", uma vez que domina e regula os outros campos sociais. Enquanto comecam a surgir
campos diferenciados e relativamente auténomos, a0 mesmo tempo, viu-se um processo de
“unificacdo dos espagos correspondentes (mercado econdmico, mercado cultural) e da construgdo
de um espaco unificado” e homogéneo. Consequentemente, por um lado, cada campo tem suas
proprias regras e seu capital especifico (ex: o capital cultural no campo artistico, o capital
econdmico no campo econdmico), mas, por outro lado, o Estado ¢ o campo que detém o poder de
ditar as regras do jogo para todos os outros.

Esse poder, exercido a servico de quem pode se apropriar do Estado, opera-se por meio do
monopolio da violéncia simbolica legitima (que decorre dessa enorme acumulagdo e capital
simbolico). Esse monopolio decorre do processo de desenvolvimento do Estado moderno, que
exigiu um processo de universalizagcdo, de unificacdo, que, na visdo do autor, €, a0 mesmo tempo,
monopolizacao (Bourdieu, 2014, p. 319 e 320).

Ao transformar esses recursos em capital simbolico, o Estado passa a ser a unica entidade
capaz de nomear ¢ de classificar a realidade social. Ele tem o poder de legitimar (através de
diplomas, titulos e cargos) e de universalizar (através da lei e da lingua oficial) suas proprias
categorias de pensamento, fazendo com que sua dominagdo seja percebida ndo como um ato de
for¢a, mas como a manifestagao natural do interesse comum.

A violéncia simbolica ¢ reconhecida como violéncia por significar uma imposi¢cdo de
categorias de pensamento, esquemas de percep¢do e principios de classificagdo que, embora
arbitrarios, sdo aceitos como naturais € universais. Essas estruturas cognitivas comuns, que
estipulam um consenso sobre o proprio sentido do mundo, sdo tacitamente avaliativas e, portanto,
ao reproduzi-las, o Estado, como o principal construtor da realidade social, contribui com a
manuten¢do da ordem estabelecida (Bourdieu, 2014, p. 246).

Ao fim, ao criar, legitimar e definir conceitos como "cidadao", "ordem publica", "interesse
publico" e classificagdes como raga/cor, grau de escolaridade, estado civil, maioridade etc. o Estado
legitima as “lentes” através das quais os individuos veem o mundo social e institucionaliza o “isso-
¢-0bvio coletivo, [...] um taken for granted universal na escala de um pais” (Bourdieu, 2014, p.
247).

Os denominados ‘atos de instituicdo’ sao um dos instrumentos identificados por Bourdieu
por meio dos quais o Estado reproduz essas divisdes sociais. Por exemplo, ao padronizar a lingua, a

historia nacional e o sistema educacional, o Estado ndo apenas unifica a populacdo, mas também
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estabelece o que ¢ culturalmente valioso e o que ndo €, conferindo valor a certas formas de capital

cultural em detrimento de outras.

Por meio desses grandes ritos de instituicdo que contribuem para reproduzir
divisdes sociais, que impdem e inculcam os principios de visdo e de divisdo social
segundo os quais essas divisdes sdo organizadas, o Estado constréi e impde aos
agentes suas categorias de percepcdo que, ao se incorporarem na forma de
estruturas mentais universais a escala de um Estado-nagao, conciliam e orquestram
os agentes (Bourdieu, 2014, p. 247).

Assim como em todos os demais campos, o Estado em si ¢ um campo de lutas, travadas
pela defini¢do e controle dessa violéncia simbdlica legitima. Apds a concentragcdo de poder nas
maos do monarca, que culminou na constituicdo do Estado, e em virtude da crescente diferenciacao
do sistema politico, a redistribuicdo desse poder deixou de ser controlada por uma tUnica entidade
(Bourdieu, 2014, p. 399). Ao longo desse processo de delegacao de poder, ocorre uma dispersdo de
capital simbolico apropriado, de passagem, por parte dos agentes delegados.

Nesse cendrio, aquelas pessoas que estdo em condi¢des de redistribui esse poder também
estdo mais bem posicionadas para acumular esses poderes subsididrios (Bourdieu, 2014, p. 410).
Assim, a luta pelas posi¢cdes dentro do aparato estatal ¢ impulsionada pela disputa por esses
fragmentos de poder. A arena ¢ ocupada por diferentes grupos de agentes (politicos, servidores
publicos, juristas, especialistas) que, com distintos capitais, buscam ampliar sua influéncia sobre as

decisdes e as politicas publicas.

Busca pela distingdo entre o campo politico e o burocratico em Pierre Bourdieu

A fim de conferir maior precisdo a analise dos campos envolvidos no processo de solugdo
consensual, faz-se necessaria a distingdo entre campo burocratico e campo politico. Contudo, ¢
fundamental reconhecer que, para além das impropriedades inerentes a qualquer classificagao,
persiste uma zona de indefini¢gdo — um espaco onde as situagdes-limite se mostram suscetiveis a
questionamentos.

A principal segmentagdo que Bourdieu faz do Estado ¢ a que ele denomina de o Estado da
mao direita e o Estado da mao esquerda. Nessa classificacdo , a mao esquerda do estado representa
o conjunto dos agentes dos ministérios “gastadores”, instituicdes que falam por e devem sua
existéncia a defesa dos dominados, em sua maioria trabalhadores sociais. A mao direita do estado
por sua vez representa os burocratas do Ministério das financas dos bancos publicos e dos gabinetes

ministeriais.
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Nota-se que essa classificagdo opera em dois sentidos: primeiramente, em uma dimensao
mais econdmica, entre os ministérios que usam e dependem de recursos € os ministérios que
arrecadam e controlam esses recursos. Em um segundo sentido, essa divisdo também segrega entre
fungdes institucionais, separando aqueles que formulam as decisdes daqueles que sdo incumbidos
de implementa-las. A esse respeito, a propria classificagdo de Bourdieu ja sugere uma divisdo entre
a grande nobreza e a pequena nobreza do Estado, respectivamente (Bourdieu, 1998, p. 9 ¢ 10).

Em uma leitura andloga, Monod (1995, p. 4) associa a mao esquerda do Estado aos agentes
sociais que estdo mais proximos das pessoas e dos “problemas reais” e a mao direita ao altos
funcionarios do Estado e ao stablishment midiatico-intelectual. Assim, apesar de Bourdieu nao fazer
uma segregagao explicita entre o corpo politico e o dos servidores publicos, percebe-se que a sua
classificagcdo entre mao direita e esquerda do Estado comporta uma divisao nesse sentido.

Sem o intuito de constituir uma diferenciacdo entre burocracia e politica, Bourdieu
menciona algumas caracteristicas desses campos. Por exemplo, Bourdieu menciona que trago
marcante para o acesso a burocracia ¢ a cultura (Bourdieu, 2014, p. 230), em contraposi¢do ao
campo politico cujo acesso depende da maneira com que se ¢ conhecido, da reputacao, de capital
simbdlico portanto (Bourdieu, 2014, p. 279)

Quanto a caracterizagdo dos agentes, Bourdieu caracteriza aqueles que atuam no campo
politico como homens publicos, incluindo nesta designacao os politicos, a nobreza de Estado e os
“altos funcionarios na qualidade de nobres de Estado” (Bourdieu, 2014, p. 136). Aqui vale um
comentdrio importante: a mengao feita pelo proprio autor de referéncia de que os altos funcionarios
(presume-se, publicos) sdo agentes que transitam no campo politico evidencia a existéncia de uma
fronteira porosa entre os campos (ou a influéncia simultanea sobre o agente).

Nesse sentido, o desenho institucional brasileiro contribui para que a posi¢ao hierarquica
de certos servidores publicos lhes confira o estatuto de homens publicos, subvertendo a rigidez das
categorias e confirmando a zona cinzenta entre os campos politico e burocratico, mencionada
anteriormente. Esses servidores serdo abarcados, ao longo deste trabalho, sob o termo agentes

“hibridos”, agentes que se submetem significativamente a logica e ao habitus de mais de um campo.

Comentarios a visao bourdiesiana de Estado

Para analisar o papel do Estado como o "campo dos campos" no contexto brasileiro, faz-se

necessario adequar o referencial tedrico de Bourdieu as transformagdes recentes que afetaram o
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Estado. Tal desafio analitico se manifesta, sobretudo, na necessidade de considerar trés fatores
cruciais: a delegacao de servigos publicos a iniciativa privada, impulsionada pela reforma da Nova
Gestao Publica; o alto custo das campanhas eleitorais; e a crescente intensificacao da globalizagao.

A relevancia dessa discussdo reside no fato de que, apesar de se reconhecer o Estado como
detentor da autoridade final sobre a regulacdo dos demais campos, ¢ crucial considerar a influéncia
que as logicas desses outros campos exercem sobre o habitus dos agentes. Essa influéncia ¢
particularmente sensivel em areas de dificil regulacao formal e precisa ser levada em consideracao,
mesmo em um contexto processual formalmente controlado como o do processo de solugao
consensual no TCU.

Apesar de ndo se negar a dinamica identificada por Bourdieu na operagdao do Estado e em
sua influéncia sobre os demais campos — especialmente ao se considerar o Estado como uma fictio
juris que, por concepgao, exerce a regulacdo social—, torna-se imperativo, a luz das transformagdes
contemporaneas, questionar a sua posi¢do no equilibrio de forgas que atuam sobre a sociedade
atualmente.

Nesse sentido, duas hipoteses podem ser consideradas: por um lado, a capacidade
regulatoria do Estado sobre a vida social pode estar em processo de diminui¢do; e, por outro, o
poder de regulacdo pode estar menos concentrado nas maos dos agentes que tradicionalmente
compdem o corpo estatal. Assim, a propria regulagdo estatal estaria sendo influenciada por outras
formas de capital — como o capital econdmico ou o capital social — pertencentes a agentes
historicamente externos ao campo do Estado.

Como primeiro fator a ser mencionado, consta a implementacao da “administragdo publica
gerencial”, que tem como principais objetivos promover uma administracdo mais eficiente e mais
responsavel perante a sociedade, alterando os mecanismos de controle do respeito ao procedimento
para o controle dos resultados e o controle social (Pereira, 2014, p. 7). Bresser Pereira descreve a
reforma da gestdo publica brasileira como uma social-democratica (em oposi¢do a uma outra,
ultraliberal), na qual buscou-se a eficiéncia no uso dos recursos por meio da terceirizacdo a
organizagdes sem fins lucrativos, mantendo-se as atividades estatais tipicas a um corpo gerencial
publico pequeno, mas capacitado e bem pago, sem for¢ar uma reducdo radical no aparelho do
Estado como nas reformas ultraliberais (Pereira, 2014, p. 7).

Ainda assim, o autor destaca que essas reformas foram orientadas para o mercado,
privilegiando a competicao e as escolhas individuais (Pereira, 2014, p. 7). Nesse sentido, a reforma

administrativa adotou a premissa do new public management de que o mercado privado seria mais
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eficiente do que o Estado, com resultado direto no processo de terceirizagdo e de incentivo a
parcerias publico-privadas (Melo-Silva; Lourengo; Angotti, 2021, p. 541)

Além dessa mudanca de paradigma, limitagdes no orcamento estatal e a expansdo das
demandas sociais tornam o Estado cada vez mais dependente de recursos do setor privado para o
cumprimento de seus objetivos e deveres constitucionais. Essa interdependéncia entre os setores
publico e privado marca ndo apenas a gestdo do Estado como um todo, mas também os
relacionamentos econdmicos modernos (Melo-Silva; Lourengo; Angotti, 2021, p. 539).

Como segundo fator a ser considerado na analise da visdo bourdiesiana do Estado, ndo ¢
novidade que campanhas eleitorais no Brasil sdo extremamente caras, e levando em consideracao o
horario eleitoral gratuito, uma das mais caras do mundo (Samuels, 2007, p. 15). Isso faz com que
haja uma correlagao entre o poder politico e o poder econdmico, por meio da qual “o resultado das
urnas depende substancialmente dos investimentos que o candidato realiza no periodo da campanha
eleitoral, cada vez mais voltada ao marketing politico de avangada tecnologia e previsao” (Pereira,
2011, p. 2). Assim, considerando que o “Estado” age por meio de seus representantes, aqui
diferenciados entre a classe politica e a burocrata, ¢ de se esperar que haja, por parte do campo
politico, maior relacdo de dependéncia com o campo econdmico.

Por fim, resta comentar, como terceiro fator, a intensificacdo do processo de globalizagdo e
seus impactos na compreensao do Estado moderno. André Jean Arnaud, ao comentar o fendomeno o
processo de globalizacdo a partir dos anos 80, destaca que o direito nacional vem perdendo a
qualidade de “modo privilegiado de regulacdo social”, cedendo espaco para codigos privados,
comportamentos sociais e politicas publicas. Da mesma forma, os Estados soberanos se revelam
cada vez mais incapazes de controlarem as suas proprias economias € mercados financeiros.

Esse contexto de interdependéncia entre os Estados-Nagdes que surge a partir de uma
economia entdo globalizada, juntamente com os avangos tecnoldgicos e com a maior “porosidade
das fronteiras”, pde em xeque o conceito de regulagdo juridica como um “tipo de regulacdo social
que passa pelo canal do direito” e o direito como um “conjunto de regras positivas estabelecidas e
controladas pelo estado”, atributo da soberania estatal. Arnaud (2005, p. 2) se pde contrario a uma
definicdo de direito como sendo a “emanag¢do de um poder soberano, unico, absoluto, inteiro e
exclusivo”, ou seja, a uma definicdo do direito como emanado exclusivamente do Estado.

Apesar de o autor colocar como ponto central de toda a problematica da regulagdo pelo
direito na questdo da soberania estatal, ainda ¢ possivel identificar fendmeno parecido mesmo no

ambito interno dos Estados, em um contexto de interdependéncia entre os setores publico e privado,
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que reduz em alguma medida o poder total do Estado como produtor exclusivo do direito e da
coercao legitima. A conclusdo do autor € que os juristas e socidlogos transfiram seus olhares a
outros modos de regulacdo além do direito compreendido de forma estrita (Arnaud, 2005, p. 1), o
que inclusive reforca a relevancia deste presente estudo que analisa a autocomposi¢do envolvendo a

Administra¢do Publica como uma alternativa possivel para a regulagdo social.

2.2.2 Campo econoémico

Bourdieu dedicou uma parte de sua obra a analise do campo econémico, propondo uma
critica radical aos fundamentos da ortodoxia econdmica. Sua abordagem questiona a concepcao de
que conceitos como oferta, demanda e mercado sdo dados naturais e universais. Ao contrario do que
sugere 0 senso comum € a teoria econdmica classica, esses conceitos sdo, para Bourdieu, produtos
de uma construcao social e historica.

Em suas reflexdes, o autor argumenta que o sujeito das ag¢des econdmicas nao € um
"agente econdmico isolado", desprovido de histéria e dotado de uma racionalidade pura e inata.
Pelo contrario, o agente ¢ moldado por seu habitus — um sistema de disposi¢des que internaliza as
estruturas sociais de seu campo e de sua classe de origem. Assim, a acdo econdmica ndo ¢
puramente racional nem universal, mas historicamente situada e informada por um conjunto de
disposicdes socialmente construidas historicamente.

Bourdieu (2006, p. 263) defende a construcdo de um conceito de razdo econdmica que
conjugue as estruturas socialmente constituidas e as disposi¢des sociais nesse dominio. Para isso, o
autor propde uma ‘“‘perspectiva racionalista alargada da historicidade constitutiva dos agentes”, o
que implica estudar as condig¢des sociais para o surgimento do racionalismo econémico.

Ha, entdo, nos estudos de Bourdieu sobre o campo econdmico, uma critica a logica da
racionalidade econdmica aplicada indistintamente ¢ considerada como um fato universal e
necessario. Assim, Bourdieu (2006, p. 263) defende construir o conceito de uma razao econdmica
que conjugue as estruturas socialmente constituidas e as disposi¢des sociais, também constituidas,
neste dominio. Para isso, o autor defende uma “perspectiva racionalista alargada da historicidade
constitutiva dos agentes”, ou seja, para ele, devem ser estudadas as condi¢des para o racionalismo

economico .



75

Ao refutar o argumento da necessidade econdmica, Bourdieu (2021, p. 164) direciona a
analise para a questao da ordem social. Sua investigagcdo central passa a ser a razao pela qual, tanto
no mundo social em geral quanto no campo econdmico, existe mais ordem do que desordem, mais
acdo do que inagdo, e mais pessoas ‘jogando esse jogo’ (da acumulagdo de capital) do que ndo
jogando.

Como produto dessa investigagao, Bourdieu (2021, p. 170 e 171) tece uma critica a nogao
do homo economicus, que, por se fundamentar em uma "antropologia imaginaria", manifesta-se
simultaneamente como um mecanicismo ¢ um intelectualismo finalista. Em outras palavras, essa
concepcao confunde e emprega de maneira indistinta dois postulados: 1) que os agentes econdmicos
agem, em decorréncia de uma racionalidade inerente a humanidade, sob a coercdo de uma
necessidade externa e de causas objetivas - conforme estabelecido pela ci€éncia econdmica; e 2) que
a acdo dos agentes ¢ determinada por um pleno conhecimento de causa e finalidade, agem de
maneira consciente e deliberada visando um fim. Bourdieu, assim, rejeita essa dualidade simplista,
as vezes confundida e negligenciada pela ciéncia economica, buscando uma explicacdo que
contemple a a¢ao social em sua totalidade.

Assim, Bourdieu (2021, p. 170) contrapde a sua nocdo de habitus a outras duas teorias
econdmicas concorrentes: as denominadas, pelo autor, ‘teleologia subjetiva’ e ‘teleologia objetiva’.
A primeira opera na teoria econdmica e segue a linha de um determinismo mecanicista,
representada, por exemplo, pela teoria da escolha racional. A segunda segue a linha de um
determinismo intelectualista: determinista pois prescreve uma orientagdo objetiva da historia;
intelectualista, pois calculdvel cientificamente, necessaria e ideal.

Por essas caracteristicas, Bourdieu denomina essa teoria como uma ‘teleologia objetiva’,
assemelhada as ideias de Marx, principalmente a nocdo de um materialismo historico e da
‘inevitabilidade’ do comunismo. A objetividade dessa ‘teleologia’ residiria, entdo, no fato de que o
destino, apesar de tragado por meio de um processo movido por agdes humanas, seria inevitavel e
objetivo, nao dependendo da vontade ou da moral individual. Ou seja, o finalismo dos coletivos que
enxergam na agdo social fins objetivos, gerais e transcendentes aos agentes que se materializam
mesmo sem a vontade especifica de algum agente.

Neste momento, sera dado maior foco a teleologia subjetiva, por se relacionar de maneira
mais estreita com a teoria econdmica ortodoxa. Essa raiz filoséfica utilitarista, que permeia a teoria
da escolha racional, se sustenta em dois pilares fundamentais. Primeiramente, assume-se que os

agentes, sejam eles individuos ou grupos, agem motivados pela busca do proprio interesse. No caso
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do individuo, esse interesse se traduz na maximizacdo do prazer e na minimizagdo da dor. A
questdo do interesse coletivo, por sua vez, ¢ frequentemente abordada sob a 6tica de que este
representaria a soma dos interesses individuais de cada membro da comunidade (Bourdieu, 2021, p.
171).

Os agentes, em conformidade com a defini¢do utilitarista, utilizam o célculo racional como
bussola em sua busca pela maximizagao da felicidade. A matemadtica dos prazeres torna-se, assim, o
instrumento natural para orientacao da pratica racional, at¢ mesmo para a moral (Bourdieu, 2021, p.
172). Essa matematica dos prazeres parte do pressuposto de que o agente econdmico tem seu
interesse bem compreendido tal qual um terceiro imparcial, para que seja capaz de alinhar sua
conduta aquela que adotaria caso tivesse o conhecimento pleno da situacdo como um observador
distante daquela situacao (Bourdieu, 2021, p. 173 e 174). Por esse motivo, o autor de referéncia
classifica essa teoria como aparentemente positiva, mas de essencialidade normativa, uma vez que
ela oferece mais uma visdo prescritiva do comportamento (do que deveria ser), em oposi¢cdo a uma
analise descritiva da realidade (do que ¢é).

Assim, a afirma¢ao de que "ha condi¢des econdmicas e culturais de acesso as condutas que
a teoria econdmica considera como racionais" (Bourdieu, 1997, p. 5) permite duas interpretacdes
complementares. A primeira ¢ a de que a capacidade de adotar a conduta mais "racional" em termos
econdmicos nao ¢ uma regra universal, mas esta intrinsecamente ligada as condicdes e as
disposicodes, socialmente construidas, do agente. A segunda, e mais particular, ¢ a de que as
disposi¢des do agente, moldadas por seu habitus, podem ser mais ou menos direcionadas ao

acumulo de uma espécie especifica de capital. Bourdieu (1997, p. 8) destaca que:

dimensodes inteiras da existéncia humana e, em particular, as esferas da familia, da
arte ou da literatura, da ciéncia e mesmo, numa certa medida, da burocracia
permanecem, pelo menos em grande parte, estranhas a busca da maximizagdo dos
lucros materiais.

A mengao a burocracia, objeto de estudo desta pesquisa, merece destaque especial. Ao se
postular que o campo burocratico permanece, a0 menos em parte, orientado por uma légica distinta
da maximiza¢do do capital econdomico, apresenta-se 0 mesmo questionamento feito por Bourdieu
sobre a teoria econdmica: em que medida essa afirmacdo do autor ¢ de natureza descritiva ou
normativa? A burocracia permanece ou deveria permanecer alheia a busca da maximizacao de
lucros materiais?

De todo modo, essa premissa tedrica sustenta que o comportamento economicamente

racional, defendido pela teoria economica como a acumulagao de capital econdmico, ¢ um derivado



77

do habitus e, portanto, uma construcdo social. Sendo assim, a busca pela maximizac¢do do capital
econdmico ndo ¢ universal, mas uma disposi¢do que pode ser mais ou menos incentivada a
depender do contexto em que o agente atua. Isso ndo impede que se reconheca que, sim, pela logica
da burocracia weberiana, a burocracia a0 menos fende a ter uma linguagem menos associada a
dinheiro e lucros materiais. No entanto, abre espago para uma reflexdo acerca do grau de influéncia
aceitavel que o capital econdmico pode exercer sobre a burocracia em situagdes de grande

interpenetragdo entre os campos.

2.2.3 Campo Politico

Bourdieu (2011, p. 3 e 4) destaca algumas virtudes inerentes a constru¢do de um conceito
como o campo politico. Como uma dessas vantagens, o autor leciona que “uma das virtudes da
no¢do de campo ¢ a de tornar inteligivel o fato de que certo nimero de agdes realizadas pelas
pessoas que estao nesse jogo, [...] politico, tém seu principio no campo politico” (Bourdieu, 2011, p.
6). Consequentemente, “as pessoas que ai se encontram podem dizer ou fazer coisas que sdo
determinadas ndo pela relagdo direta com os eleitores, mas pela relacdo com os outros membros do
campo” (Bourdieu, 2011, p. 6).

Essa constatacdo indica que, apesar de todos os campos apresentarem uma tendéncia
intrinseca ao fechamento, proporcional a capacidade dos agentes dominantes de controlar os meios
de reproducdo, o campo politico diferencia-se pelo fato de que, assim como o campo religioso,
“nunca pode se autonomizar completamente; esta incessantemente referido a sua clientela [...] e
estes tém de alguma forma a ultima palavra nas lutas [...] entre os membros do campo” (Bourdieu,
2011, p. 10). Isso porque, ao contrario do campo artistico, onde o valor de uma obra ¢ determinado
internamente, pelos proprios agentes do campo, o que esta em jogo no campo politico sdo principios
de visdo e de divisdo que dependem de uma aceitacdo popular por aqueles fora do campo e que,
quando reconhecidos, funcionam como for¢a de mobilizagdo e de acimulo de capital simbdlico
(Bourdieu, 2011, p. 11).

Assim como no campo religioso, “o que esta em disputa no jogo politico € o monopolio da
capacidade de fazer ver e de fazer crer de uma maneira ou de outra” (Bourdieu, 2011, p. 14),
disputa que pode ser resumida a uma luta entre ortodoxia e heresia, entre a inércia ortodoxa (que
aceita as coisas como sao) € os questionamentos conscientes da posi¢ao herética. Como resultado,

“as disputas do mundo politico sdo sempre duplas; sdo combates por ideias, mas, como estas s6 sao
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completamente politicas se se tornam ideias-for¢a, sdo também combates por poderes” (Bourdieu,
2011, p. 14).

Sobre a nogdo de capital no contexto do campo politico, curiosa a semelhanga entre o
capital literario: ambos se tratam de um capital de reputacdo, ligado a forma com que o agente ¢
conhecido e reconhecido. “O capital politico €, portanto, uma espécie de capital de reputacdo, um
capital simbolico ligado a maneira de ser conhecido” (Bourdieu, 2011, p. 12). Disso decorre a
logica propria do campo politico, “que faz com que se possa negociar um compromisso, que se

silencie a respeito de algo que habitualmente se diria, que se saiba proteger discretamente os

amigos, que se saiba falar aos jornalistas...” (Bourdieu, 2011, p. 8).

2.2.4 Campo burocratico

Por meio de uma das defini¢des de Bourdieu sobre o campo burocratico, entende-se que
esse campo ¢ composto por todos os agentes que representam, de alguma maneira, o Estado. Isso

porque, para o autor, o0 campo burocratico é:

0 “espago dos agentes e das instituicdes que tém essa espécie de metapoder, de
poder sobre todos os poderes: o campo burocratico ¢ um campo que estd
sobrelevado em relacdo a todos os campos, um campo no qual se decretam
intervengdes que podem ser econdmicas como as subvencdes, que podem ser
juridicas como a instaura¢do do regulamento sobre a aposentadoria etc. O campo
burocratico, como campo no qual se editam normas referentes aos outros campos, é
ele mesmo um campo de luta, em que se encontra o vestigio de todas as lutas
anteriores (2014, p. 518).

Novamente, Bourdieu (2014, p. 518) relembra que “o campo burocratico, como campo no
qual se editam normas referentes aos outros campos, ¢ ele mesmo um campo de luta, em que se
encontra o vestigio de todas as lutas anteriores”. Sobre essas lutas que ocorrem dentro do Estado,
pelo poder do Estado, Bourdieu (2014, p. 519) identifica um fato interessante: apesar de o essencial
das lutas politicas envolver agentes externos ao campo burocratico, os agentes inscritos no campo
burocratico e as lutas travadas dentro do campo burocratico detém uma relagdo de homologia com
as disputas travadas em outros campos sociais, apresentando seus dominantes e seus dominados,
que se diferenciam e disputam entre si utilizando as armas proprias do Estado (e.g. leis e
regulamentos) e competem pelo capital simbolico especifico daquele campo.

No entanto, como em todo campo, o resultado dessas lutas frequentemente contribui para a
reproducao da dominacdao social, uma vez que aqueles que detém um maior capital tendem a

reproduzir o status quo, ao legitimar certas formas de capital em detrimento de outras (ditando o
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que tem mais ou menos valor). Assim, o Estado ndo ¢ um arbitro neutro, mas uma arena onde as
desigualdades sao legitimadas e os mecanismos de dominagdo sdo reproduzidos de forma
sistematica e, muitas vezes, invisivel.

Nesse contexto, a se¢do 2.2.1. ja abordou a separacdo que Bourdieu estabelece no interior
do Estado, entre o Estado da mao direita e o Estado da mao esquerda. Conforme mencionado, essa
divisdo, embora ndo seja estritamente categorica, comporta uma separagao entre os agentes politicos
e os agentes burocraticos. Contribuindo para a constru¢ao dessa distingdo, mesmo que ndo exata,
entre agentes politicos e os agentes burocraticos, Bourdieu (2014, p. 373) anota que “¢ muito
corrente que os burocratas sejam parias, isto €, que sejam excluidos da reprodug¢ao politica”.

Entre exemplos histéricos variados, cita casos em que os burocratas em muitos impérios
antigos eram estrangeiros sem laco de parentesco no pais e até escravos cujos bens e postos
poderiam voltar a qualquer momento ao Estado. Fazendo um paralelo com o fato de que,
historicamente a coroa sempre resiste a instituir governos locais e a parcelar o poder, Bourdieu
(2014, p. 413) faz um questionamento em torno da descentralizacao do Estado: “sera que o que se
ganha em proximidade da base em relacao ao poder ndo se perde em universalidade do poder?”.

Isso porque, quando passa a ocorrer um “alongamento dos circuitos de interdependéncia”
(e de poder) e o poder deixa de ser controlado por uma pessoa s6 (no caso o Rei) e passa a ser
objeto de controle e de disputa por um campo, os agentes desse campo passam a ser camplices e, ao
mesmo tempo, adversarios: “cumplices no uso do poder e adversarios na concorréncia pelo
monopolio do poder e na concorréncia pelo monopoélio do uso legitimo do poder” (2014, p. 411).
Assim, ¢ possivel interpretar esse fendmeno de descentralizagdo como aquele do qual decorre uma
separacao gradual entre o corpo politico € o corpo burocratico e o fendmeno da dispersao de capital
simbolico no processo de delegagdo como um dos motivos de tensionamento entre eles.

Sobre o habitus burocratico (que, como se vera, também esta presente no campo politico),
vale um comentario. Bourdieu descreve, como uma caracteristica da burocracia, o que ele chama de
“jogo duplo e de duplo eu”: a possibilidade de o agente delegado poder falar em seu proprio nome
ou em nome da instituicao que ele representa (Bourdieu, 2014, p. 407). O autor cita como exemplos
frases como "eu sou o Estado" e "eu sou o servigo publico", mas a manifestacao desse "jogo duplo"
nem sempre precisa ser tdo obvia. Por tratar-se de servidores, delegados e mandatarios do publico,
os agentes encarnam o universal. Essa representagdo cria um espaco no qual eles podem se

convencer, € convencer os outros, de que estdo agindo em prol do interesse universal, quando, na
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verdade, podem estar se apropriando do universal para a defesa de seus interesses particulares
(Bourdieu, 2014, p. 407).

Nesse ponto vale o comentario de que os exemplos trazidos por Bourdieu (2014, p. 407) se
referem inicialmente “aos delegados sindicais, [aos representantes] politicos, aos mandatarios etc.”.
Desse trecho, nota-se que o autor se refere principalmente ao que aqui entendemos como agentes
politicos. No entanto, na sequéncia, o autor faz referéncia a “funcionarios do publico ” e a
“encarregado dos alvaras de construcao” (Bourdieu, 2014, p. 409), permitindo concluir que o autor
tratava tanto dos agentes politicos quanto dos servidores/funciondrios publicos, ambos sujeitos a
esse jogo duplo. De toda forma, como ja foi mencionado anteriormente, hd uma zona cinzenta entre
essas duas classificacdes e, quanto mais alto o posto ocupado pelo burocrata (aqui entendido o
servidor publico), mais ele se aproxima do habitus e se sujeita a 16gica do campo politico.

Sobre a apropriagdo privada do universal, Bourdieu (2014, p. 408), a contrassenso, defende

que ela pode fazer progredir o universal:

¢ melhor uma transgressdo que [assume a] mascara do universal do que uma
transgressdo pura e simples. [...] A transgressdo que se mascara em nome do
universal contribui um pouco para fazer avancar o universal [na medida em que]
sera possivel utilizar o universal contra ela para critica-la...

A relevancia dessa anotacao reside no fato de que a proposta de solucao consensual, uma
vez homologada pelo Plenario do TCU, se revestira de carater universal e oponivel a todos. Uma
vez que a fundamentagdo da proposta de solu¢do, em conformidade com o habitus burocratico, deve
buscar a representagdo do universal, ¢ pelo proprio apelo ao universal que se torna possivel

contrapor ou debater a pretensao de universalidade contida na solugdo proposta.

3 ANALISE DA IN 91/2022 E DOS PROCESSOS DA
SECEXCONSENSO A LUZ DA TEORIA DE PIERRE
BOURDIEU

Este terceiro capitulo marca a pesquisa empirica, dedicando-se a andlise da préxis
institucional do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no que concerne ao procedimento de solucao
consensual, formalizado pela Instru¢do Normativa n° 91/2022 (IN 91/2022), e as evidéncias
empiricas extraidas dos processos conduzidos pela Secretaria de Controle Externo de Solugdo
Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso). A finalidade precipua ¢ submeter este novo

modelo de solug@o de controvérsias na Administracdo Publica Federal a luz da Sociologia Reflexiva



81

de Pierre Bourdieu, estabelecendo, assim, um didlogo critico entre a teoria socioldgica e a realidade
do controle externo federal brasileiro.

O percurso analitico trilhado nos capitulos anteriores forneceu a fundag¢dao conceitual
indispensavel para esta etapa. O Capitulo 1 estabeleceu o campo de estudo ao apresentar os métodos
autocompositivos aplicados a Administragdo Publica e as bases normativas que culminaram na IN
91/2022. Nesse primeiro momento, restou clara a necessidade de o Estado brasileiro incorporar
instrumentos modernos para a solucao de litigios complexos, reconhecendo-se as limitagdes do
modelo puramente adversarial e sancionador. Foi delineado o l6cus institucional da SecexConsenso,
cujas caracteristicas ja apontavam para a hibridizacdo e o tensionamento entre a funcao tradicional
de fiscalizag¢do e a nova atribuicao conciliatoria.

O Capitulo 2 dedicou-se a estruturagao do arcabouco teérico, fornecendo a chave de leitura
sociolégica para a andlise subsequente. Foram explorados os conceitos centrais de Bourdieu:
campo, habitus, capital (simbodlico, burocratico, politico e econdmico) e poder simbolico. A
compreensdo de que o espago social ¢ segmentado em campos autdbnomos, regidos por ldgicas
proprias onde os agentes disputam o monopo6lio no exercicio do poder, € crucial para a compreensao
da dindmica do processo normatizado pela IN 91/2022.

Em particular, a compreensao de que o Estado ¢ um metacampo acima dos outros, dotado
de um poder simbdlico tal que lhe permite regular o funcionamento dos demais campos sociais e de
nomear ¢ instituir a realidade, serd o pilar para interpretar as dindmicas de poder manifestadas nos
processos da SecexConsenso. Isso se deve ao fato de que, por ser um campo, o proprio Estado ¢ um
espaco de lutas por posi¢des e pelo poder de instituir o discurso legitimo.

A presente etapa, portanto, faz uma conexdo entre esses dois eixos, que sera importante
para responder ao problema de pesquisa desta dissertagdo. O objeto empirico (a IN 91/2022 e os
processos da SecexConsenso) sera confrontado com a ferramenta tedrica (a sociologia reflexiva de
Pierre Bourdieu), com o objetivo de aferir: i) em que medida o processo indica uma dindmica mais
proxima da conciliagdo do que da mediagdo e ii) de que forma se manifestam os habitus dos
campos burocratico, politico e econdmico nos procedimentos de solucao consensual, tanto em nivel
normativo quanto concreto.

Esta analise sera dividida em duas grandes partes: a primeira se debrugara sobre a andlise
da IN 91/2022 com enfoque cada etapa do procedimento (admissibilidade, formacao da Comissao,

construgdo da proposta de solucao e aprovacao final do acordo); e a segunda, na pesquisa empirica,
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utilizando os dados da SecexConsenso (casos de inadmissao, taxas de participagdo do ente privado,
julgamento final pelo Plendario) para verificar in casu a dinamica do processo.

Cada um desses objetos (a norma e os casos) sera analisado conforme os dois objetivos da
pesquisa. Sob a primeira perspectiva, a buscar-se-ao elementos que permitam a classificacao do
procedimento como mediagdo ou conciliagcdo. Essa distingdo ¢ util porque as duas modalidades de
autocomposi¢do se pautam em principios e papéis ligeiramente distintos para o terceiro interventor
e para as proprias partes. A outra frente de pesquisa terd como objetivo identificar, na pratica e na
estrutura do procedimento, as logicas, os habitus e os capitais caracteristicos dos campos politico,
burocratico e econdmico, confirmando e aprofundando o referencial tedrico. As duas frentes serdo
conduzidas simultaneamente, para evitar analises repetidas sobre o mesmo documento.

Como contexto para essa pesquisa, nota-se que o proprio Tribunal se preocupa com as
pressdes externas que podem surgir sobre a Comissdo ao longo do processo. Conforme uma
pergunta respondida pelo préprio Tribunal de Contas da Unido (2023) em sua pagina da internet

(grifos do original):

Como os auditores da SecexConsenso estio protegidos de pressdes externas,
sejam politicas ou técnicas?

A escolha dos processos que serdo objeto de solucdo consensual depende do
requerimento dos atores legitimados, conforme previsto na IN 91/2022, e os
pedidos passam por exame de admissibilidade, com base em critérios objetivos.

Além disso, os processos somente t€m sequéncia na Casa, com formagdo de
comissdo, caso todos concordem em participar, seguindo o principio da
voluntariedade, que rege os processos autocompositivos.

Os auditores da SecexConsenso, assim como os demais auditores da Casa,
possuem independéncia funcional para conduzir as comissdes, seguem parametros
de julgamento e ceticismo profissional em suas analises, sendo também sujeitos ao
codigo de ética da instituicao.

A composi¢do da comissdo, com participagdo da unidade de auditoria especializada
e das partes afetas a controvérsia, a propria dindmica de ter de haver consenso na
tomada de decisdo, além das instancias supervisora e revisora na SecexConsenso,
sdo elementos relevantes que concorrem para a lisura de todo o processo.

Assim, mais de um auditor do TCU participa da comissdo, dividindo as
responsabilidades, ¢ 0 mesmo rito processual dos demais processos esta presente,
havendo manifestagdo do diretor e secretario e, ainda, parecer do MPTCU. Depois
disso, ha sorteio de relator e deliberagdo do Plenario.

Em outro sentido, o Tribunal também responde sobre o risco de cogestdo (Brasil, Tribunal

de Contas da Unido, 2023):

Ha risco de cogestao?
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Em relacdo ao receio de vislumbrar o TCU como cogestor de determinado ato
administrativo, a solu¢do consensual, depois de aprovada, serd implementada pelos
orgaos e entidades publicas competentes, que, ao final, serdo as responsaveis pelo
aperfeigoamento do ato juridico. Assim, a mera participacdo do TCU na construgéo
da solugdo consensual ndo o torna cogestor, pois ndo sera ele a impor uma forma
de atuar, tampouco executar atos administrativos por sua iniciativa.

Essas duas perguntas, apesar de terem preocupacao distintas, até antagdnicas, revelam que
¢ necessario cuidar da preservag¢do da autonomia do campo burocratico, seja para evitar ingeréncia
do TCU sobre outras institui¢des, seja para evitar que pressdes externas, que podem vir dos campos
politico e/ou econdmico, influenciem na decisdo dos servidores publicos que participam desse
processo de solugdo consensual.

A relevancia deste estudo empirico reside em sua capacidade de transpor a teoria do plano
abstrato para a andlise de um fendmeno juridico e social concreto, a partir da sociologia de
Bourdieu. Ao investigar como os agentes desses campos se movem € interagem em uma arena
especifica, o processo de solugdo consensual, serd possivel compreender de que maneira o Estado
moderno e, mais especificamente, o Tribunal de Contas da Unido, exerce seu poder em um contexto
de interdependéncia com os setores publico e privado. A partir de agora, inicia-se a analise do
primeiro ponto da pesquisa, focando nos elementos que classificam o processo de solugdo

consensual do TCU.

3.1 CLASSIFICACAO DO PROCEDIMENTO

A classifica¢ao da natureza do procedimento de solucdo consensual do TCU ¢, na verdade,
o ponto central deste trabalho, pois ela tem extrema relevancia pratica e tedrica para a analise que se
procederd. Como mencionado na Se¢do 2.1.2 , ndo existe sequer um consenso entre os operadores
do direito sobre: o que ¢ nem sobre o que deveria ser a mediagdo; nem sobre a possibilidade de
acoOes avaliativas por parte do mediador em uma mediagdo. Assim, ainda persistem as questdes
principais: o procedimento do TCU ¢ um processo de mediagdao? Sendo, qual a natureza desse
procedimento?

Essa tentativa de classificacdo impde os desafios tipicos do ato de classificar, que ¢ como
enquadrar objetos que, se analisados detalhadamente, “sdo de tudo um pouco”. Assim, podem
existir argumentos de que o procedimento ndo se resume a isso ou que “nem sempre ¢ assim”. Por
6bvio, as manifestagdes do procedimento sdo variadas, o que nao deveria impedir uma classificacao

do objeto segundo sua manifestagdo tipica ou mais corrente. Tendo em mente que classificacdes
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devem vir acompanhadas de certa flexibilidade, pois sem ela ndo ¢ possivel esse agrupamento,
segue-se a essa analise sob os modelos propostos por Riskin e por Luis Alberto Warat e seguido
Alexandre Aragjo Costa, apresentados anteriormente.

Segundo a classificacdo de Riskin e com base nos exemplos trazidos pelo proprio autor,
pode-se classificar o procedimento de solu¢do consensual do TCU como dedicado a resolucao de
problemas de média abrangéncia e no qual ha uma intervengao maior do mediador, que desempenha
um papel avaliativo. Média abrangéncia porque, por um lado, o objetivo do procedimento ultrapassa
apenas resolver “quanto uma parte deveria pagar a outra”, mas também ndo ¢ tdo amplo e genérico
como “melhorar as condi¢des de uma comunidade”® (Riskin, 1996, p. 17), destinando-se a compor
os interesses das partes para a resolucao do litigio. Por sua vez, a maior intervencao do mediador,
que ao final do processo deve ser manifestar sobre a solucdo, consta explicitamente da IN 91/2022,
art. 7°, § 6°.

No modelo proposto por Warat, seguido por Costa (2004, p. 178), o procedimento do TCU
se enquadraria como conciliagdo, uma vez que os conflitos enfrentados pelo processo nao detém a
necessaria dimensao emocional para que seja classificado como mediagdo. Destaca-se que esse
elemento ¢ muito importante para os autores, para quem a fun¢ao da mediacdo ¢ intervir no aspecto
emocional do conflito, ndo apenas buscar o acordo ou negociar interesses.

Nota-se que esse conceito de mediacdo ¢ muito mais aplicavel a conflitos envolvendo
pessoas naturais, € ndo pessoas juridicas ou instituicdes. Novamente, poder-se ia alegar que o
procedimento de solugdo consensual também objetiva ou, pelo menos, tem como efeito secundario
o resgate das relagdes, mas seria idealista imaginar que o processo tem esse objetivo ou tem um
grande impacto transformador sobre relagdes a ponto de poder ser classificado como mediagdo, na
visdo desses autores.

Também cabe uma reflexdo sobre a possibilidade de o coordenador da Comissdo,
representante do TCU, oferecer sugestdes acerca de possiveis solugdes para o problema enfrentado
no processo. A principio, tais sugestdes sao, sim, forma de intervencdo do mediador no processo.

No entanto, como mencionado na Se¢do 2.1.2 , o Manual de Mediagdao do CNJ permite uma posi¢ao

% One continuum concerns the goals of the mediation.At one end of this continuum sit narrow problems, such
as how much one party should pay the other. At the other end lie very broad problems, such as how to improve the

conditions in a given community or industry (Riskin, 1996, p. 17).



85

propositiva por parte do mediador, quando solicitado pelas partes e quando a experiéncia do
mediador justificar tal intervengao.

Vistos os beneficios da solucdo consensual e os beneficios de o proprio TCU acompanhar
pari passu a decisdo administrativa (que se mantém na competéncia das partes), conferindo, entre
outros, seguranga juridica a solugdo, a reflexdo necessaria para avaliar a possibilidade, em abstrato,
dessa intervengao ¢: tende a ser do interesse das partes uma posi¢cao mais propositiva do TCU e,
consequentemente, de seus representantes? Depois, considerando que a solugdo precisa da
aprovacdao do plendrio do TCU para que possa gerar efeitos: os representantes do TCU detém
conhecimento e experiéncia suficientes, tanto sobre o tema quanto sobre o funcionamento do
Tribunal, para fornecerem contribuigdes efetivas e agregadoras?

Essa discussdo foge ao objeto deste trabalho, mas, em juizo preliminar, entende-se que, a
luz das competéncias do TCU, de nenhuma maneira abandonadas no processo de solucdo
consensual, uma posi¢do propositiva se alinha a necessaria posi¢do avaliativa do TCU sobre a
proposta de solucao.

A presente analise, diante do debate doutrinério e da pratica observada no sistema juridico
brasileiro, posiciona-se no sentido de classificar o procedimento de solu¢do consensual do TCU
como conciliacao. Alternativamente, em consonancia com a visdo do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP), o processo pode ser equiparado a mediagdo avaliativa. Tal similitude
justifica-se pelo fato de ambos os institutos compartilharem a intervengao de um terceiro imparcial,
cuja fungdo € propor alternativas para a solu¢do do conflito. No entanto, ¢ valido ressaltar que parte
da doutrina associa a mediagdo a um carater mais subjetivo e transformador da rela¢do entre as
partes, distinguindo-a de uma abordagem exclusivamente dedicada a resolugdo pragmatica do
conflito.

Este autor ndo entende haver hierarquia, a priori, entre conciliagdo ¢ mediagdo nem entre
os “modelos de media¢do” (facilitadora ou avaliativa), ndo devendo haver estigma sobre essa
classificacdo. A depender da situacdo, uma se mostrara mais adequada do que a outra. A mediacao ¢
um método que foca menos na "culpa" ou no "direito" e mais na responsabilidade compartilhada
pela constru¢do de um novo caminho. A mediagdo ¢ particularmente eficaz em conflitos complexos
interpessoais e subjetivos, como disputas de familia, questdes comunitarias ou societarias, onde o
rompimento do dialogo ¢ mais danoso do que a propria disputa.

Por sua vez, na conciliagdo, o conciliador atua de maneira mais direta, quase como um

facilitador do acordo. Ele ndo apenas ouve as partes, mas também pode sugerir solucdes e até
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mesmo opinar sobre a provavel decisdo juridica, buscando um encerramento rapido e eficiente o
problema que aflige as partes. Por isso, para a resolu¢ao de problemas de cunho institucional e
juridico, no ambito da Administragdo Publica onde impera a racionalidade, a objetividade ¢ a
impessoalidade de regime juridico publico, a conciliacdo se mostra mais ideal e eficiente.

No caso em questdo, o TCU detém a competéncia para exercer o controle externo das
contas publicas, emitindo, inclusive, julgamento sobre elas. Por essa razdo, entende-se haver pouco
espaco para uma mediagcdo puramente facilitadora, sendo inevitavel, a luz de seu papel institucional,
que o TCU, como condutor do processo, exerca uma avaliacgdo sobre o procedimento e seu
resultado. Assim, este trabalho considerara o processo de solucdo consensual do TCU como
conciliagcao, data vénia visdes outras que podem classifica-lo como mediacao, “facilitagao” lato
sensu ou como um processo administrativo tradicional, somente mais dialdgico e participativo.

Apbs essa conceituacdo mais abstrata do processo de solucao consensual como conciliagdo
com base na doutrina pesquisada, na se¢do seguinte serd feita uma descri¢do mais minuciosa do
procedimento instituido pela IN 91/2022, com o objetivo ndo s6 de melhor compreender o processo,
mas também para identificar os elementos que possam confirmar o ato de classificagdo deste

procedimento.

3.2 Descricao geral da IN 91/2022 do Tribunal de Contas da Uniao

A norma de referéncia, IN 91/2022, foi explorada inicialmente na Secdo 2.2.2 , mas agora
sera descrita de maneira mais minuciosa para cumprir os objetivos desta pesquisa. A Instrug¢do
Normativa TCU n°® 91/2022, que estabelece o procedimento de solucdo consensual no &mbito do
Tribunal, serve como o regramento fundamental do novo campo de interagcdes, € sua andlise
detalhada ¢ indispensavel.

A Solicitagdo de Solugdo Consensual (SSC) € o instrumento que d4 inicio ao procedimento
de solucdo consensual dentro do TCU. A IN 91/2022 estrutura o processo em fases delimitadas: a
admissibilidade, a constituigdo da Comissdo, a elaboracao da proposta de solucao e a homologacao
pelo Plendrio, cada uma delas funcionando segundo um filtro técnico e hierarquico.

A etapa de admissibilidade ¢ o primeiro mecanismo de controle do campo burocratico,
atuando como um filtro que regula o acesso ao espaco de negociacdo. O rol de legitimados para

requeré-la ¢ relativamente restrito, o que se constitui como o primeiro e fundamental mecanismo de
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controle de acesso ao procedimento, reservado a solug¢do de controvérsias de grande materialidade e
relevancia publica.

O rol é composto pelas autoridades com prerrogativa para formular consultas ao TCU’ (o
que inclui, por exemplo, o Presidente da Republica, presidentes das Casas do Congresso Nacional,
presidentes de tribunais superiores, entre outros), somadas a duas categorias especificas: os
dirigentes maximos de agéncias reguladoras federais e Ministros-Relatores de processos em
tramitagdo no TCU, desde que a matéria objeto da SSC esteja relacionada ao processo sob sua
relatoria (art. 2° da IN 91/2022).

Essa delimitagdo visa garantir que apenas questdes estratégicas, de alta materialidade e
relevancia, sejam submetidas ao rito de solugdo consensual. Além disso, a presenga de Ministros-
Relatores entre os legitimados permite ao proprio campo burocratico utilizar esse rito como uma
ferramenta de gestdo de seus proprios processos em curso, reconhecendo a complexidade de certas
questdes que demandam uma solugdo cooperativa.

O art. 3° estabelece os requisitos formais e materiais que devem acompanhar a SSC,
destacando a necessidade de elementos que sustentem a tese da solucdo consensual: a identificagdao
clara da controvérsia e das partes envolvidas, a apresentacdo de pareceres técnico e juridico sobre a
matéria, e a manifestacdo de interesse na solucdo consensual quando se tratar de requerimento
realizado por Ministro-Relator. Apos o recebimento do requerimento, a SecexConsenso ¢
responsavel pela andlise prévia de admissibilidade, por meio da qual € analisada a conveniéncia e a
oportunidade da admissibilidade da solicitacio com base nos seguintes critérios: relevancia e

urgéncia da matéria; quantidade de processos de SSC em andamento; e capacidade operacional

7 Art. 264 do RITCU. O Plendrio decidird sobre consultas quanto a divida sus citada na aplicagdo de
dispositivos legais ¢ regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas
seguintes autoridades:

I — presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal;

IT — ProcuradorGeral da Republica;

IIT — Advogado-Geral da Unido;

IV — presidente de comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas;

V — presidentes de tribunais superiores;

VI — ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo federal

de nivel hierarquico equivalente;

VII — comandantes das For¢as Armadas.
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disponivel. Nota-se uma preocupacdo em manter o processo alinhado a légica da racionalidade
burocratica de gestao de recursos eficiente e orientada a resultado.

O art. 6° detalha o rito de decisdo: o exame prévio elaborado pela SecexConsenso ¢
submetido ao Ministro-Presidente do TCU. Caso o objeto da controvérsia ja esteja sendo tratado em
processo(s) em tramitagdo no TCU, além da manifestagdo do Ministro-Presidente favoravel a
admissibilidade, ¢ necessaria a ratificagdo do(s) relator(es) desse(s) processo(s). Essa exigéncia de
ratificagdo funciona como uma importante protecdo a autonomia dos Ministros-Relatores,
assegurando que o novo procedimento ndo prejudique a conducdo dos processos em curso. Em caso
de ndo admissdo ou na falta da ratificacdo necessaria, o processo ¢ arquivado de imediato, sem
recurso.

No caso de decisdo e ratificagdo a favor da admissibilidade, a proxima etapa ¢ a
constituicdo da Comissdao de Solugao Consensual (CSC), conforme estabelece o art. 7° da IN
91/2022. A composi¢ao dessa Comissdo ¢ estruturalmente desenhada para garantir a representagao
técnica do TCU e o poder de decisdao dos entes externos ao TCU.

A Comissao de Solugdo Consensual (CSC) ¢ composta por:

a.um servidor da SecexConsenso, que atua como coordenador da Comissao;

b.um representante da unidade de auditoria especializada responsavel pela matéria da
controvérsia;

c. um representante de cada 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal que
tenha poder decisorio sobre a controvérsia tratada.

A Comissao tem como objetivo elaborar uma proposta de solugdo no prazo de noventa
dias, prorrogéavel por mais trinta, totalizando 120 dias (Art. 7°, § 4°). Um dos aspectos mais cruciais
na composicao e no funcionamento da CSC reside na exigéncia da aceitagdo unanime dos membros
externos ao TCU e de pelo menos uma das unidades técnicas do Tribunal representadas na
Comissao (Art. 7°, § 2°, c/c Art. 8°).

A exigéncia de unanimidade dos externos assegura o carater consensual e implementavel
da solucao, enquanto o requisito interno (aprovagdo por ao menos uma unidade técnica) estabelece
um patamar minimo de aceitagdo técnica dentro do proprio campo burocratico. Caso ndo seja
possivel obter consenso em torno dessa proposta, ao final do prazo, o processo também ¢ arquivado.

Em caso de sucesso, a proposta de solucao desenvolvida pela Comissdo ¢ encaminhada
para analise do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU), somente apds a qual havera a defini¢ao

do relator, por sorteio ou por conexdo. Essa ¢ mais uma diferenca em relagdo ao trAmite processual
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tipico no TCU: aos processos de SSC, por padrdo, ndo ¢ atribuido um relator até que exista uma
solucao consensual elaborada pela Comissdo que cumpra os requisitos da IN 91/2022 para remessa
ao Plenario. A designagdo do Ministro-Relator (por sorteio ou por conexdo) ocorre somente apos a
proposta de solug¢do ter sido elaborada. Esse ¢ mais um mecanismo que tem como objetivo
assegurar a segregacao de fungdes entre a negociagdo do acordo e sua homologagdo, preservando a
autonomia tanto da Comissdo, na elaboragdo da proposta de solugdo, quanto do futuro Ministro-
Relator, na formacao da sua convic¢do e no julgamento da proposta.

A partir da avaliacdo inicial do Ministro-Relator designado para o processo, existem

basicamente trés cenarios possiveis decorrentes da avaliagdo do Plenario do TCU:

= 0o Plendrio pode aprovar a referida solucao e autorizar a assinatura do termo de
autocomposicao pelo Ministro-Presidente, que o assina em nome do TCU;

* o Plenario pode rejeitar a proposta, resultando no subsequente arquivamento; ou

= 0 Plendrio pode sugerir alteracdes na proposta original. Nesse caso, as alteragdes sao
submetidas a analise dos atores externos integrantes da Comissao para se
manifestarem no prazo de quinze dias. Havendo a concordéancia de todos esses atores
externos com essas alteracoes, ocorre a formaliza¢do do termo; caso contrario, o
processo ¢ arquivado.

Caso a proposta de solugdao seja homologada pelo Plenario do TCU e conte com a
concordancia de todas as demais partes do processo, o processo se encerra com a formalizagao da
solugdo, firmada pelo Ministro-Presidente do TCU e pelos dirigentes maximos de cada entidade
envolvida. Essa descri¢ao detalhada dos mecanismos da IN 91/2022 servira como base normativa

para as analises conceituais de Bourdieu nas proximas segdes.

3.3 Analise da IN 91/2022 quanto a classificacdo do procedimento e
identificacao do habitus burocratico

Uma andlise detida da IN 91/2022 revela que, embora a norma empregue a expressao
genérica "solug¢do consensual", a estrutura do procedimento se alinha de forma mais consistente
com o instituto da conciliagdo do que com o da mediacdo. Essa constatagdo ndo ¢ meramente
conceitual, mas sociologica, uma vez que a escolha por um modelo que pressupde a intervengao
ativa e avaliativa do terceiro (o TCU) ¢ o reflexo direto da sobressaléncia do habitus burocratico do

Tribunal neste espaco de autocomposicao.
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O habitus burocratico ¢ o principio gerador e unificador de praticas do campo do controle
externo, manifestando-se como uma disposi¢do internalizada tanto nos auditores quantos nos
processos do TCU. Sua caracteristica central ¢ a adesdo a racionalidade instrumental, que exige a
formalizagdo, a previsibilidade e a eficiéncia procedimental. Consequentemente, o procedimento de
solucdo consensual ndo poderia ser concebido como uma media¢do pura, cuja logica focada na
interpessoalidade e na transformacao da relagdo entre as partes pressuporia uma informalidade e
uma neutralidade incompativeis com a vocagao do controle externo.

A conciliagdo, em contrapartida, ¢ um modelo mais adequado para a autocomposicao
envolvendo o Direito Publico e o campo burocratico, pois permite a participagao de um terceiro que
detém a possibilidade de intervir e de sugerir uma solu¢do, munido de capital técnico e de
autoridade. Este modelo permite ao Tribunal manter o dominio sobre o conjunto de regras (o nomos
do campo), garantindo que o consenso seja construido e chancelado pela técnica. O rigor
procedimental, com o estabelecimento de prazos rigidos, de um exame prévio de admissibilidade, a
necessidade de pareceres técnicos e, por fim, a necessidade de aprovacao do Plendrio, reflete essa
prevaléncia do habitus burocratico sobre a fluidez e abertura idealizadas da mediagao.

A IN 91/2022 nao apenas define o rito; ela o desenha como um sistema de barreiras que
visam a prote¢do da autonomia do campo burocratico contra as ingeréncias externas dos outros
campos sociais. O preambulo da IN 91/2022 serve como a justificativa formal para a criagdo da
nova sistematica, revelando, desde o inicio, a l6gica do campo burocratico do TCU e a natureza do
procedimento.

Ao se referir a necessidade de "definir procedimentos voltados a busca de solugdes
consensuais", por meio de um "processo de trabalho formal", o texto aponta para a formalizagado e
para a racionalizacdo do processo, caracteristicas mais presentes mais na conciliagdo do que na
mediacdo, esta eminentemente marcada pela auséncia de procedimento formal.

A IN também contextualiza a sua criagdo em um movimento de moderniza¢ao do controle,
citando a Lei de Mediacdo e o decreto que privilegia "acdes de prevengao antes de processos
sancionadores". Esse movimento, por parte do TCU, pode ser compreendido como um esforgo para
adaptar e fortalecer o seu capital simbolico a uma nova realidade, sem abdicar de sua autoridade. O
preambulo reconhece a necessidade de interagir com "gestores e particulares", evidenciando que, na
visdo do TCU, o campo burocratico ja se encontra em um contexto de interdependéncia com os

campos politico e econdmico.
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A finalidade do processo ¢ "acelerar e dar maior efetividade a acdo do TCU", o que
demonstra uma preocupacao com a racionalidade instrumental e com a eficiéncia, atributos centrais
do habitus burocratico. Essa busca por uma resolucao célere e pragmatica dos conflitos aproxima o
processo em estudo a conciliagdo ao priorizar a objetividade na solugdo do problema ao invés da
transformacdo da relagdo interpessoal, que dependente muito do exercicio da plena autonomia das
partes.

Feita essa breve conexao entre os aspectos praticos desta pesquisa € 0s aspectos tedricos
elaborados ao longo dos Capitulos 1 e 2, passa-se a andlise dos aspectos da IN 91/2022 mais
relevantes aos objetivos deste trabalho. A primeira etapa do processo que serd analisada ¢ o exame
de admissibilidade.

Durante a etapa de admissibilidade, j4 se nota o primeiro filtro do procedimento, o
momento em que comecam a interagir os campos em questdo (politico, econdmico e burocratico).
Como se vera, pelo menos em nivel normativo, a légica do campo burocratico molda o processo e
prevalece frente a légica dos demais campos (como ndo poderia deixar de ser um processo
conduzido no ambito de uma instituicdo publica, eminentemente burocratica, responsavel por
interpretar e aplicar o Direito Publico).

A IN 91/2022, ao discorrer sobre o exame de admissibilidade, ja o posiciona de maneira
mais alinhada a conciliag@o, por conta da formalidade procedimental (menos presente em processos
de mediag¢do). A busca pela racionalizacdo do acesso ao espaco em questdo (tanto ao processo
quanto & Comissdo de Solucdo Consensual) também reflete uma légica burocratica de
funcionamento. Nesse sentido, o processo ndo ¢ universalmente acessivel, mas exige uma
solicitacao formal feita por um rol restrito de agentes, todos ocupantes de altos cargos da Republica
(art. 2°).

Outro ponto de destaque indica a interdependéncia entre os campos politico e burocratico
no processo de solugdo consensual: a restricdo do rol de legitimados (art. 2°) e a grande relevancia
da matéria (arts. 3° e 5°) faz com que o processo atraia, além de agentes politicos propriamente ditos
(como ministros de Estado), representantes que, embora servidores publicos, j& ocupam uma
posicao hierdrquica tal que ¢ possivel compreendé-los, pelo menos em alguma medida, como
agentes politicos (Secretarios de Ministérios, Superintendentes de Agéncias Reguladoras, titulares
de Unidades Técnicas do TCU etc.).

Nao existe sequer uma classificagdo doutrinaria clara e consolidada sobre a linha que

sapara os agentes politicos de agentes administrativos, mas ¢ dificil questionar que, quanto mais
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elevada for a posi¢do do agente na sua estrutura institucional, mais lhe sera exigido operar também
com o capital politico. Assim, por nao estarem submetidos de maneira univoca as regularidades e a
influéncia somente do seu campo de origem, esses agentes podem ser considerados “hibridos”, que
transitam na zona cinzenta entre o campo politico e o burocratico.

Nesses casos acima, de agentes “hibridos” que operam na interface entre os campos
politico e burocratico, o habitus ¢ moldado tanto pela racionalidade técnica da burocracia quanto
pela logica estratégica da politica. No contexto de solu¢do consensual, esses agentes ndo apenas
representam tecnicamente seus 0rgaos; eles carregam a forca da decisdo (muitas vezes politica) e a
capacidade de mobilizar recursos para direcionar a tomada de decis@o ou a implementacao final do
acordo.

A existéncia desses agentes ‘“hibridos” ndo se restringe a fronteira entre os campos
burocratico e o politico; ela se manifesta de forma intensa na interconexao entre todos os trés
campos de interesse. Quanto mais privilegiada for a posicdo do agente dentre de um campo,
maiores as condicoes de ele se apropriar dos beneficios advindo da sinergia entre esse e os demais
campos (como prescreve a logica da apropriagdo desigual dos produtos da operacao do campo).

A titulo explicativo, os agentes politicos (no caso, ministros de Estado), para
implementarem uma politica publica, garantir a viabilidade financeira de grandes projetos ou
financiamentos de campanha, sio dependentes dos agentes do campo econdémico, devendo
considerar, invariavelmente, a 16gica do campo econdmico em suas decisdes. De modo reciproco,
agentes com elevada influéncia no campo econdmico (como proprietarios e diretores de grandes
corporagdes ou instituicdes financeiras), por deterem elevado capital econdmico, possuem as
condig¢des para influenciarem o campo politico e tendem a desenvolver a capacidade de converter
esse capital econdmico em capital politico, essencial para manter o didlogo com as esferas
decisorias governamentais, influenciar o arcabougo regulatério e obter concessdes ou beneficios
estratégicos.

A relagdo entre o campo econdmico € 0 campo burocratico, notadamente no contexto da
SecexConsenso, apresenta maior complexidade, sendo menos direta do que as interagdes anteriores.
A relagdo de dependéncia do campo econdomico em relagdo ao campo burocratico ¢ mais linear: o
agente econdomico, ao se vincular contratualmente a Administragdo Publica, necessita do aparato
burocratico para a legitimagdo de seus interesses perante o interesse publico, devendo adequar-se a
logica burocratica para o fiel cumprimento de normas e contratos. Contudo, a influéncia em sentido

oposto, do campo econdmico sobre o burocratico, opera de modo indireto: ela se da tanto pela via
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da influéncia do campo politico sobre o burocratico quanto pela internalizacdo da racionalidade
econdmica (a légica da acumulagao de capital) por parte dos agentes burocraticos.

E essa complexa e multifacetada interpenetragio de capitais (em que cada agente precisa
dispor, em graus variados, de um conjunto de competéncias pertencentes aos demais campos) que
define a natureza dos processos conduzidos pela SecexConsenso. Tais disputas exigem que os
agentes envolvidos sejam versados nas logicas e linguagens dos campos distintos, o que transforma
o procedimento consensual em um verdadeiro espago de luta entre agentes de habitus heterogéneos,
pois ocupantes de posicdes significativamente distantes em seus campos.

A institui¢do do procedimento de solucdo consensual reconhece que a resolugcdo de
controvérsias de alta complexidade transcende a mera aplicagdo de critérios técnicos objetivos e que
a implementacao de solugdes efetivas para essas controvérsias exige a validagcdo e a capacidade de
execucdo dos setores politico e econdmico. Assim, esse procedimento permite essa influéncia
mutua entre campos ao estabelecer uma conexao direta entre a burocracia, o capital e a politica.

No entanto, idealmente essa interconexdo ndo acontece de forma livre ou desestruturada,
devendo se submeter ao filtro burocratico da IN 91/2022. Assim, a presenca desse agente “hibrido”
ndo desvirtua a natureza conciliatéria do processo; pelo contrério, reforca-a, pois demonstra que,
neste tipo processual, a tinica forma de o capital politico se legitimar e alcangar a seguranca juridica
necessaria ¢ submetendo-se ao ritual de conversao e de validagdo imposto pelo habitus burocratico
do controle externo.

Nesse sentido, dando sequéncia a analise da IN 91/2022, o exame de admissibilidade (art.
3° e art. 5°) também exige que a solicitagdo seja fundamentada por uma série de elementos que
evidenciam o carater técnico e avaliativo do processo. A necessidade de "pareceres técnico €
juridico sobre a controvérsia" (art. 3°, II) estabelece que a entrada no campo consensual exige a
adesdo a linguagem e as “regras do jogo” do campo burocratico.

Essa exigéncia de pareceres formais ¢ uma manifestagdo do habitus burocratico em dois
sentidos: primeiro, pela formalizacdo e documentagao, que possibilita a transparéncia e permite a
accountability; segundo e mais importante para a tese de autonomia, pela tecnicidade inerente a
racionalidade burocratica, que prescreve a tomada de decisdo com base em critérios técnicos que
buscam a objetividade, impessoalidade e o respeito as normas. Ao exigir que a demanda seja
traduzida para o idioma da técnica e do Direito, o TCU submete as logicas dos campos politico e
econdmico (que operam, respectivamente, com o capital politico e o capital econdmico) a logica

que domina o seu proprio campo.
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A prerrogativa de decidir sobre a "conveniéncia e a oportunidade" da demanda, conferida
ao Presidente do TCU (e ao Mnistro-Relator, quando ha conexao - art. 6°), ¢ o exercicio direto do
poder simbolico do Tribunal, conforme a teoria de Bourdieu. Em um campo dominado pelo habitus
burocratico, a posicdo hierarquica ¢ determinante, e a capacidade de autorizar ou arquivar um
processo funciona como um mecanismo de monopolizagdo da legitimidade deciséria nesta fase
inicial.

O ato de condicionar a admissibilidade a ratificagdo de Ministro-Relator de processo
conexo (art. 6°, § 1°) € particularmente revelador do mecanismo de poder interno nas regras de
funcionamento do TCU. Demonstra-se que a autonomia a ser preservada ndo ¢ apenas a externa
(frente aos campos politico € econdmico), mas também interna, assegurando que o capital simbolico
de um Ministro (manifesto na prerrogativa de decidir sobre o processo) ndo seja violado por uma
decisdo administrativa de outro.

Na etapa da admissibilidade, a In 91/2022 se preocupa em preservar a independéncia do
campo burocratico também em relacdo com o campo econdmico. A norma revela que a participagao
de representantes de particulares, que detém capital econdmico e utilizam-no para influenciar no
desenho da solugdo para a controvérsia, esta condicionada a analise do Tribunal, ndo sendo direito
subjetivo a sua participacdo no processo (Art. 7°, § 2°).

Essa imposi¢do ¢ o ato de controle de fronteiras que garante a autonomia do campo
burocratico, pois ¢ o Tribunal quem dita em que condi¢gdes o capital econdmico pode entrar no
espaco de negociagdo. Se o campo burocratico ndo regulasse esse acesso e as regras do jogo,
correria o risco de ter a sua ldgica técnica e legalista dominada pela logica utilitarista e de
maximizag¢do do lucro inerente ao campo economico.

A Comissao, portanto, torna-se o espaco onde o capital politico dos agentes externos
(Secretarios de Ministérios, Diretores e Superintendentes de Agéncias Reguladoras) e o capital
econdmico (no caso de envolvimento de particulares) sdo submetidos ao escrutinio da logica
burocratica do TCU. E o espago onde a forga da vontade politica e econdmica s6 se legitima apos
ser traduzida para a linguagem da técnica e da legalidade.

A estrutura da Comissdo de Solugao Consensual (CSC) ¢ outro elemento relevante para
classificar o procedimento como conciliagdo. O art. 7° da IN 91/2022 estabelece que a Comissao
deve ser composta por auditores do proprio TCU e, em seguida, que essa Comissdo deve "elaborar
proposta de solugdo" (art. 7°, § 4°). Esta formulagdo ¢ sociologicamente significativa: a solu¢cao nao

emerge apenas do didlogo e da livre manifestacdo de vontade das partes, mas € o produto de uma
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constru¢do que conta com a participagdo do Tribunal, que colabora ativamente da construgdo da
solucao emprestando seu conhecimento técnico e juridico por meio de no minimo duas de suas
Unidades Técnicas.

A autonomia do campo burocritico se manifesta também na selecdo dos agentes que
compdem a Comissdo. A designacdo dos representantes do TCU pela Secretaria-Geral de Controle
Externo (Art. 7°, caput) € um mecanismo de reproducdo do habitus. Ao selecionar auditores que,
presumivelmente, internalizaram as disposi¢des € a ética de controle do Tribunal, a Institui¢ao
garante que a sua representa¢cdo na CSC seja uma extensao fiel da sua racionalidade.

A presenca de um terceiro interveniente que atua como coordenador do processo e que nao
pode ser totalmente neutro ao mérito da questdo em razao de sua fungao como auditor do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), responsavel pela fiscalizacdo da administracdo publica federal e por
garantir que a solucdo nao viole a legalidade e o interesse publico, distancia o procedimento da
logica da mediagdo, a qual pressupde uma maior imparcialidade e um maior desprendimento em
relacao ao mérito da solu¢ao ou do acordo.

A participagdo ativa dos auditores do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ crucial para a
eficiéncia processual, dada a sua competéncia para emitir parecer de mérito sobre a proposta de
solugdo consensual (art.7°, § 6°). Por deterem um conhecimento aprofundado do nomos do campo
burocratico do Tribunal e por internalizarem a racionalidade técnico-instrumental, sdo essenciais na
fase de construgdo da solucdo. Sua participacdo assegura que o acordo proposto esteja em
consonancia com a ldgica burocratica que rege os processos do TCU e deve guiar o interesse
publico, aumentando a probabilidade de aprovacdo da solucdo pelo Plenario do TCU. Nao custa
reforgar que a submissdo do mérito do acordo a analise desses auditores reforca a distingao do
processo de solugdo consensual em relacdo a um modelo de mediacao pura.

Desta feita, o produto da Comissdo ¢ uma proposta de solugdo que exige ndo somente o
consenso das partes externas ao TCU, mas também a aprovagdo de "ao menos uma das unidades
representantes do TCU" (art. 8°, caput). Essa exigéncia promove a autonomia do campo burocratico
e, visto que o rito de manifestacao das unidades internas deve contemplar a "opinido do auditor, do
diretor e do titular das respectivas unidades", evidencia que a manifestacdo dessas unidades técnicas
continua regida pela hierarquia interna e pelo habitus do Tribunal.

A existéncia de prazos curtos e rigidos (90 ou 120 dias) evidencia o foco no resultado e na
eficiéncia da atuacdo do Tribunal, buscando-se uma solucdo rdpida e técnica para evitar o

prolongamento do conflito. Essa ¢ uma caracteristica marcante da conciliagdo e da logica
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burocratica, que prega o uso dos meios mais eficientes (resultado/tempo) para atingir os objetivos
da organizacao. Essa imposicdo de uma restrigdo temporal distancia o procedimento do espirito
idealista da mediacdo. Enquanto a mediacdo idealmente adota um tempo organico, voltado a
transformacgdo da relagdo entre as partes (o que exige flexibilidade e informalidade), a conciliagao
do TCU impde um tempo de resultado.

Ao impor o seu tempo (aqui ndo somente para a elaboragdo, mas também para a analise e
possivel homologacao da solugdo), o TCU, como dominante do campo burocratico nesta situacao,
impde aos agentes dos campos politico e econdmico se adaptarem a sua logica temporal. O campo
politico, com sua logica temporal ciclica (ligada a mandatos e elei¢des), € 0 campo econdmico, com
sua logica temporal utilitarista (que se preocupa com o retorno econdomico sobre o investimento em
um dado periodo temporal, associando tempo a dinheiro), precisam se submeter a temporalidade da
burocracia para participarem do processo € da construcdo da solugdo.

Apo6s a conclusdo dos trabalhos da Comissdo, a proposta de solugdo ¢ encaminhada ao
Ministério Publico junto ao TCU e, depois, ao Ministro-Relator designado que remetera suas
consideracdes ao Plenario (arts. 8° e 9°). Nota-se que a proposta, mesmo que fruto do consenso na
Comissdo, ndo se torna um acordo final sem a chancela de outras instancias hierarquicas do TCU,
mais notadamente do Plenario.

Isso demonstra que o poder de nomear (p. ex. o que ¢ interesse publico e inadimplemento
contratual), classificar (entre vantajoso € ndo vantajoso, juridico e antijuridico) e de instituir a
realidade (fazer ou permitir surgir um acordo com efeito juridico erga omnes), ou seja, o poder
simbdlico, na concep¢ao de Bourdieu, estd concentrado no Plendrio do Tribunal. Assim, a transi¢ao
da proposta de solugdo da Comissao de Solugdo Consensual (CSC) para o Plenario do TCU nao ¢
um mero tramite processual; ¢ um ritual de instituicdo que confere ao acordo a legitimidade
universal do campo burocratico.

Essa conversdo em solucdo legitima operada pelo poder simbodlico do TCU opera em duas
etapas: na manifestacdo do Ministério Publico junto ao TCU e na avalia¢ao pelo Plenario do TCU.
Apos a conclusao do trabalho da Comissdo, a proposta de solucdo ¢ encaminhada ao Ministério
Publico junto ao TCU para que se manifeste sobre a proposta e depois ao relator designado que
remeterd suas consideragdes sobre a proposta ao Plendrio do TCU (arts. 8° e 9°). O MPTCU, ao
atuar como fiscal da lei e da ordem juridica, empresta seu capital juridico ao processo, reforcando o

carater técnico e impessoal da solugdao que foi desenhada. Essa manifestagdo ¢ um primeiro ato de
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legitimagdo juridica, um pré-requisito simbolico que assegura a coeréncia do acordo com o habitus
do campo do juridico e, indiretamente, burocratico.

Por fim, a prerrogativa do Plenario de "sugerir alteragdes na proposta de solucao" (Art. 11)
demonstra que o desenho final da solu¢do ndo compete as partes externas, mas sim ao Plenario do
Tribunal. Este ¢ o traco mais contundente do carater conciliatério e da prevaléncia do campo
burocratico no plano normativo, pois o Plenario pode utilizar seu poder simbolico para impor a sua
oOtica de legalidade e de interesse publico, conforme o seu habitus de controle. No entanto, como se
verd, esse poder conferido ao Plendrio ndo se traduz automaticamente na supremacia do habitus
burocratico ao longo do processo de solu¢do consensual.

A norma estabelece um ponto de equilibrio interessante: a discordancia dos membros
externos (associados aos campos politico e econdmico) com as alteragdes propostas pelo Plendrio
resulta no arquivamento do processo, sem maiores consequéncias (art. 11, § 2°). Essa possibilidade
do processo traduz-se em um equilibrio salutar para um processo dessa complexidade, dessa
relevancia e com esse carater ainda inovador. Nessas circunstancias, a natureza do processo permite
sua caracterizacdo como dotado de voluntariedade atenuada ou de coer¢do regulada.

A autonomia dos agentes externos ¢ preservada, mas em um formato negativo e
subordinado. Resume-se a um poder de veto que acarreta a manutencdo do status quo anterior a
instauracdo do procedimento de solu¢do consensual, sem o beneficio da chancela e da seguranca
juridica do Tribunal. Assim, os agentes do campo politico e do campo econdmico podem manifestar
sua dissensdo e recusar a solucdo apos as alteragdes, mas sua capacidade se restringe a aceitar ou
rejeitar a versdo final do TCU, nao podendo propor uma terceira via ou negociar modificagdes
adicionais.

Ao manter para si o poder simbodlico da tltima palavra sobre o acordo, o TCU garante a
sua autonomia e tende a, indiretamente, preservar a integridade do campo burocratico dificultando
que o capital politico e o capital econdmico dos agentes envolvidos no processo de solucdo
consensual se sobressaiam ou imponham as suas contingéncias sobre ele. O Plenério detém todas as
condi¢des para garantir que o acordo esteja alinhado com o interesse publico, a legalidade e a
economicidade, principios que constituem seu proprio habitus de controle.

A possibilidade de alterar o acordo pactuado entre as partes da Comissdo € o traco mais
contundente do carater conciliatorio (ou de mediagao avaliativa) do processo, uma vez que, em uma
mediagdo pura, o terceiro interventor ndo teria esse poder de modificar o acordo construido pelas

partes; o acordo seria a manifestacdo soberana da vontade delas. No contexto do TCU, a



98

possibilidade de o Plenario modificar unilateralmente o texto negociado ¢ o mecanismo de defesa
final do habitus burocratico.

O processo de aprovagdo final do acordo de solu¢ao consensual constitui o apice da luta de
capitais. A aprovacdo pelo Plendrio (por meio de Acdrdao) € o ato de institui¢do por exceléncia, no
qual o TCU utiliza seu poder simbdlico para transformar o consenso obtido na Comissdo em uma
verdade juridica universalmente reconhecida. O Acdérdao, ao revestir o acordo da chancela maxima
do controle externo, torna-o, no plano socioldgico, indiscutivel e irrevogavel.

A formalizacdo do acordo, que s6 tem validade apos a assinatura do Ministro-Presidente do
TCU (art. 12), materializa o poder simbdlico do TCU (e, consequentemente, do Estado) e opera
uma conversdo de capitais: por meio dela, convertem-se os capitais politico, econdomico e
burocratico empregados no processo de solucdo consensual em uma ‘verdade’ aceita por todos, que
opera mudancas no ambiente institucional, juridico e social. Portanto, a assinatura pelas autoridades
maximas das entidades participantes ndo ¢ um mero ato formal; ¢ o ato que converte uma solugado
negociada (um produto de luta e de acordos entre os campos) em um ato oficial, legitimo e,
portanto, ‘inquestionavel’ no ambiente institucional e social.

O impacto dessa materializagdo do poder simbdlico estende-se além da forca cogente da
parte dispositiva do Acdérddo. A aceitacdo e a legitimidade dessa ‘verdade’ operam em niveis
diferentes a depender de qual aspecto da solucao esta sendo analisado (menciona-se aqui o debate
antigo sobre o alcance e teor da parte dispositiva da sentenca). Por exemplo, a validade juridica e a
forca cogente de um acordo aprovado e assinado pelo TCU sdo menos suscetiveis a
questionamentos do que as premissas que fundamentaram sua aprovagdo. Nao obstante, a
manifestagdo formal de uma institui¢do como o TCU, detentora de grande capital simbolico, sobre a
validade das premissas que orientaram essa decisao possui um consideravel poder de influenciar a
percepcao dos demais atores sociais sobre as visdes de mundo associadas ao resultado final do

processo.

3.4 Analise dos processos de solucio consensual coordenados pela
SecexConsenso entre janeiro de 2023 e setembro de 2025

Os Capitulos 1 e 2 desta dissertacdo estabeleceram o arcabougo teodrico-conceitual,
delineando a relevancia dos métodos autocompositivos na Administragao Publica e introduzindo as
ferramentas da Sociologia Reflexiva de Pierre Bourdieu, nomeadamente os conceitos de campo,

habitus e capital. As Se¢des 3.2 e 3.3, por sua vez, dedicaram-se a andlise normativa da Instrugdo
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Normativa n° 91/2022 (IN 91/2022), demonstrando como essa Norma reflete o habitus burocratico
€ marca a natureza conciliatoria do procedimento.

Esta analise revelou o desenho intencional da IN 91/2022: um processo formalizado que,
embora abra as fronteiras para influéncias dos campos politico e econdmico, os submete
sistematicamente a racionalidade técnico-burocratica e ao poder simbdlico do Plenario do TCU.
Compreendeu-se, portanto, que a IN 91/2022 pretende proteger autonomia do campo burocratico
por meio de filtros como o exame de admissibilidade, a exigéncia de fundamentagdo técnica e
juridica, a participacdo ativa de auditores do TCU e a subordinagao final do acordo a manifestagao
do Plenario. Contudo, a norma prescrita ndo revela a pratica do processo.

A transi¢do para a presente se¢do (3.4) marca, portanto, o momento de realizar a pesquisa
empirica e confrontar as premissas tedricas € normativas com a realidade institucional. A analise
dos casos concretos dos processos de solucdo consensual conduzidos pela SecexConsenso/TCU
permitira qualificar sociologicamente o procedimento. Se a norma sugere uma interagdo entre os
campos politico e econdmico controlada e mediada pelo campo burocratico, o exame dos dados
concretos permitird verificar em que medida e sob que circunstancias a IN 91/2022 estd sendo
seguida.

Por meio de pesquisa no site do TCU, na pagina da SecexConsenso

(https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual), € possivel consultar o estado de todos os processos de

solucao consensual até a presente data (setembro de 2025), que totalizam 42 processos, concluidos

ou em curso, conforme a figura abaixo.
Figura 3 — Contagem de processos da SecexConsenso, por etapa processual
Contagem de processos, por etapa (clique nas barras para filtrar)

a. Em exame de admissibilidade 2

b. Comissdo em andamenteo / a iniciar 4

c. Comissdo concluida, aguardando deliberagio - 3

e, Ndo admitido / arquivado 9

f. Sem acordo na comissao ou Plenario 3

Com base nesse levantamento, sera feita uma analise sobre como se manifestaram, nos
casos concretos, trés aspectos da norma que foram analisados na se¢do anterior: a discricionariedade

do TCU no exame de admissibilidade, a participagdo de entidades privadas no processo e a posi¢ao
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do Plendrio frente a proposta de acordo elaborada na Comissdo. A analise empirica terd como
objetivos principais:

1. examinar a propor¢ao de processos que nao passaram pelo crivo da admissibilidade e as

respectivas motivagdes, analisando-se se o exercicio da discricionariedade do TCU no

exame de admissibilidade e a estrita aplicagdo dos dispositivos normativos confirma a

prevaléncia do habitus burocratico, qualificando o processo como conciliagao;

2. inferir, na visdo do proprio Tribunal de Contas da Unido, qual o grau de

interdependéncia entre os campos (burocratico, politico e econdmico), por meio da analise

da frequéncia de participagdo de entidades privadas nos processos, lembrando que essa

participagao depende de prévia avaliagao do Tribunal; e

3. verificar se a posi¢dao do Plenario frente as propostas de acordo permite a qualificacao

do processo como conciliagdo, examinando-se a incidéncia de alteracdes e condicionantes

nos Acordaos de homologacao.

Uma anélise inicial desses processos revela que todos os processos seguiram o rito
estabelecido para o exame de admissibilidade, contaram com a manifestacdo dos 6rgaos técnicos e
juridicos necessarios € com a analise de algum auditor, seguida da andlise do Diretor e do Secretério
da SecexConsenso. Adicionalmente, todos os processos foram devidamente documentados e
avaliados pela autoridade hierarquica competente em cada etapa processual (tanto na avaliacao da
proposta de acordo pelas Unidades Técnicas quanto pelo Ministério Publico junto ao TCU e pelo
Plenario do TCU).

Dessa forma, no que concerne a esses aspectos formais, o habitus burocratico manifestou-
se de maneira sistémica em todos os processos. Esta formalidade procedimental, o foco constante na
avaliacdo técnica e a submissdo rigorosa a uma hierarquia deciséria, sdo caracteristicas que
qualificam o procedimento como conciliacdo e distinguem-no de uma mediacdo pura na qual a
forma e a autoridade teriam um papel secundario em relagdo a autonomia das partes. A seguir, a
analise prossegue com a investigacdo detalhada dos trés aspectos da norma destacados na
introducao, confrontando as previsoes tedricas com as evidéncias dos casos concretos.

O primeiro aspecto a ser examinado ¢ a preservagdo da autonomia do campo burocratico
frente aos demais campos no momento do exame de admissibilidade. Conforme preconizado na
analise da norma, a possibilidade de nao admissao do processo ¢ o indicativo mais forte da
capacidade de autodefesa do campo burocratico frente aos demais campos que habitualmente

participam da solugdo consensual. Sobre esse primeiro aspecto, o levantamento indica que apenas
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seis processos ndo foram admitidos pelo TCU: os TCs 002.539/2023-3, 006.313/2023-0,
033.038/2023-6, 035.124/2023-7, 002.386/2024-0, 000.329/2025-8.

A andlise empirica desses casos demonstra que, dos seis processos rejeitados, cinco foram
arquivados por terem sido solicitados por autoridades que nao constavam do rol de legitimados da
Instru¢cdo Normativa (vicio formal). Apenas um processo foi inadmitido por questdes de mérito ou
contextuais, que demandavam uma discricionariedade interpretativa mais ampla.

A rigorosa aplicagdo da norma e a minimizacdo da margem discriciondria interpretativa
sdo caracteristicas que qualificam o processo mais como conciliagio do que mediagdo, pois
reforcam o foco na regra, na objetividade e no controle procedimental. Dessa forma, o habitus
burocratico manifestou-se de forma preponderante, nao por conta da discricionariedade
interpretativa sobre o mérito, mas sim pela estrita aplicagdo de um dispositivo normativo que
oferecia pouca margem para interpretacao diversa.

Este achado sugere que o filtro de admissibilidade serve, primariamente, como um
mecanismo de blindagem formal do campo, sem, no entanto, exercer um filtro de mérito acerca de
aspectos especificos do processo. Exemplos desses aspectos incluem: os riscos associados a
celebragdo e a ndo celebracdo de um acordo; a maturidade da compreensdo da controvérsia pelas
instituicdes participantes da Comissdo; e a viabilidade de constru¢do da solucdo dentro do prazo
estipulado.

Dando sequéncia a andlise, o segundo aspecto empirico investigado refere-se a dinamica
de interdependéncia entre os campos e a participacdo dos agentes privados no procedimento de
solucdo consensual. Embora a IN 91/2022 estabeleca que a participagdo do particular com interesse
na controvérsia ndo ¢ obrigatéria, os dados levantados demonstram uma realidade distinta no plano
da prética.

O levantamento revelou que todos os processos admitidos contaram com a participacao
ativa do ente privado que possuia relagdo juridica com o Poder Publico. Embora a admissdo do
particular dependa de uma decisao discricionaria do TCU, a obrigatoriedade pratica de sua presenga
indica o reconhecimento, por parte do Tribunal, de uma intensa interdependéncia entre os campos
estatais (Burocratico e Politico) e o campo Econdmico, conforme detalhado no referencial tedrico
(item 2.2.1).

Essa participacao ¢ considerada necessaria para a construcao efetiva de uma solugao que

seja ndo apenas legalmente valida, mas também economicamente viavel. Segundo esse
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entendimento, a auséncia do agente privado comprometeria a finalidade precipua do acordo, que ¢ a
superagao da controvérsia e a restauracao da prestacao eficiente do servigo publico.

Contudo, essa interpenetracdo de campos, embora necessaria a exequibilidade do acordo,
ndo se concretiza sem riscos € custos institucionais. A propria natureza do objeto deste trabalho
reside justamente na andlise da complexidade inerente a essa abertura, que pode culminar na
imposicdo da légica, da visdo e do habitus dos campos politico e econdmico sobre a racionalidade
técnica e sobre a impessoalidade do campo burocratico. E, portanto, nesse ponto de fric¢do que se
afirma a relevancia central deste estudo, ao impulsionar uma reflexdo sobre os mecanismos que o
campo burocratico pode utilizar para preservar a sua autonomia do campo burocratico e o controle
sobre os resultados da conciliagao.

O terceiro e ultimo aspecto empirico analisado refere-se a posi¢dao assumida pelo Plenario
do TCU frente a proposta de solucdo consensual elaborada no ambito da Comissdo. Conforme a
andlise da norma, o Plendrio detém a prerrogativa hierdrquica de rejeitar ou sugerir alteracdes e
condicionantes ao acordo. O levantamento demonstrou que, até¢ a presente data, nenhum processo
com proposta de acordo construida na Comissao foi totalmente rejeitado pelo Plenério.

Este dado indica uma forte tendéncia do Plendrio de seguir o entendimento da Comissao,
especialmente quanto ao aspecto mais importante: a possibilidade de existir um acordo vantajoso
para o interesse publico. Indica, portanto, uma inclinagdo institucional voltada a tentar uma solugao
possivel, mesmo na existéncia de potenciais divergéncias internas entre as unidades de seu corpo
técnico.

Em prosseguimento a analise, verifica-se que, embora ndo haja, até o presente momento,
precedente de rejeicdo integral do acordo pelo Plenario do TCU, as prerrogativas desse orgao
colegiado manifestaram-se através do poder de modulacdo do conteido final: dos dezenove
processos homologados pelo TCU, em sete deles o Plenario sugeriu alguma alteragdo ou
estabeleceu alguma condicionante para a assinatura do termo (TCs 000.855/2023-5, 006.250/2023-
8, 033.444/2023-4, 033.777/2023-3, 036.366/2023-4, 036.368/2023-7, 018.326/2024-2). Nos
outros doze processos, as solucdes propostas pela Comissao foram homologadas na integra (TCs
000.853/2023-2,  006.252/2023-0,  006.253/2023-7,  006.448/2023-2,  020.662/2023-8,
033.134/2023-5,  039.106/2023-3,  039.910/2023-7,  007.309/2024-4,  016.032/2024-1,
018.646/2024-7, 020.136/2024-2).

Ja havia sido verificado, na analise da norma, que o corpo técnico do TCU poderia

participar ativamente da constru¢do da proposta de solugdo e que diversas instancias distintas do
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Tribunal devem se posicionar quanto ao mérito da a proposta de solucdo na etapa processual que
lhes compete. A confirmagdo, nos casos concretos, de que o Plenario do TCU propde alteracdes e
condicionantes as propostas de acordo desenhadas pela Comissdao ¢ um elemento decisivo que
qualifica o processo como conciliagdo. Adotando a premissa de que o TCU ¢ uma instituicdo
preponderantemente burocratica e abstraindo-se a discussdo do item 2.2.1 sobre o status de agentes
politicos dos ministros, o achado em questdo também corrobora a prevaléncia da burocracia no
processo.

No entanto, ¢ crucial refinar a interpretacdo desse achado e analisar esse fendmeno
respeitando a sua complexidade. O fato de a deliberacdo final acerca do acordo competir ao
Plenario do TCU nao pode ser interpretado, de forma simplista e automatica, como a primazia da
logica burocratica sobre as l6gicas econdmica e politica, principalmente levando-se em conta dois
fatores: 1) a exigéncia da concordancia de apenas uma das Unidades Técnicas do TCU para que a
solucdo seja remetida ao Plenario e ii) que o proprio Plenario do TCU ¢ uma instancia que opera na
fronteira dos campos, ou seja, influencia e ¢ influenciado também pelos campos politico e
econdmico.

Por esse motivo, para se obter um diagndstico mais preciso sobre a profundidade das
influéncias mutuas entre os campos e para avaliar se a autonomia dos campos estd sendo preservada
em justa medida, torna-se imperativa uma analise mais detalhada dos casos conduzidos pela
SecexConsenso, tanto em nivel processual quanto de mérito, sendo essa uma sugestdo para
trabalhos futuros.

Por fim, a relevancia desta pesquisa reside em identificar o estado atual do procedimento
instituido pela IN 91/2022 e, juntamente com a construgdo tedrica desenvolvida, elaborar alguns
comentarios sobre a dindmica interna dos campos no procedimento de solugcdo consensual. A
preservagdo da autonomia dos campos constitui-se como um ponto essencial de andlise, uma vez
que as fronteiras dos campos ndo sdo dadas a priori, mas, antes, sdo constantemente redefinidas e
objeto de disputas dentro do préprio campo. Nesse sentido, a nogdo de campo caracteriza-se por sua
abertura, uma vez que, conforme Bourdieu, ¢ "um espago cujas proprias fronteiras estao realmente
em questao no espaco levado em consideragcdo" (Bourdieu, 2023, p. 31).

Embora o campo burocritico seja estruturalmente reconhecivel, ele se fragmenta em
subcampos que operam com uma légica qualitativamente distinta. A autonomia relativa desses
subcampos manifesta-se em condi¢cdes de funcionamento singulares, as quais ndo podem ser

inferidas pelo mero conhecimento do campo do qual se derivam. Conforme Bourdieu (2023, p. 40),
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“suas leis de funcionamento sdo diferentes, elas ndo podem ser deduzidas do conhecimento do
campo que o engloba: os objetivos sao diferentes, assim como as formas de capital que funcionam
nele”. No entanto, a no¢do de autonomia relativa implica que um campo sempre exerce influéncia
sobre o outro em uma medida especifica e mensuravel. Desse modo, Bourdieu alega que seria
possivel, sim, calcular uma “espécie de integral ideal de todos os campos” (Bourdieu, 2023, p. 40).

Nesse contexto, “a nocdo de campo permite formular, a propdsito de cada campo, questdes
gerais, mas € a experimentacdo e o trabalho que fornecerdo o conjunto das respostas, em particular
sobre os limites e as fronteiras” (Bourdieu, 2023, p. 32 e 33). Ademais, Bourdieu argumenta que o
grau de abertura ¢ um elemento de diferenciagdo crucial entre os campos. Enquanto alguns campos
sociais possuem fronteiras rigidas, firmemente controladas pelos agentes dominantes, outros se
caracterizam por fronteiras altamente permeaveis e indefinidas. Sendo assim, a autonomia, uma das
propriedades definidoras do campo, ndo se constitui de forma estatica, estando, a todo momento,
sob disputa.

Bourdieu (2023, p. 32 e 33) destaca que uma das maneiras de identificar os limites de um
campo ¢ analisar o ponto em que o efeito de campo comeca a se enfraquecer, ou seja, onde a
"capacidade de produzir efeitos de campo e efeitos de dominag@o" diminui (Bourdieu, 2023, p. 32-
33). E justamente nessas fronteiras que a "luta é particularmente quente", razio pela qual a analise
da dindmica atual entre os campos, € sua comparacao com a autonomia desejavel para um campo
especifico, deve ser um exercicio constante (Bourdieu, 2023, p. 32 e 33).

Esses foram os passos que, de maneira simplificada, este presente estudo pretendeu trilhar:
desenvolveram-se os principais conceitos de Bourdieu e, na sequéncia, procedeu-se a uma
experimentacdo com o objetivo de elaborar apontamentos sobre questdes que contribuem com a
definicdo dos “limites e fronteiras” dos campos no procedimento de solucdo consensual: a
qualificagdo do processo entre mediacdo e conciliacdo e as caracteristicas associadas a cada um

desses tipos processuais.
CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como escopo a analise do procedimento de solugdo consensual
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), instituido pela Instrugdo Normativa 91/2022 (IN 91/2022),
sob a lente da sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu. O objeto empirico da presente investigacao

consistiu na norma em questdo e na dindmica processual por ela estabelecida. A anélise deste objeto
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seguiu uma abordagem metodoldgica que articulou diferentes planos: a doutrina sobre os Métodos
Adequados de Solugdao de Controvérsias (MASCs), a contextualizacdo da Instru¢do Normativa
91/2022 no ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o referencial abstrato da teoria
sociolégica de Bourdieu. Finalizou-se o estudo com a analise da norma concreta e dos casos
conduzidos pela SecexConsenso, sob a luz do conhecimento tedrico e contextual construido ao
longo do trabalho.

O ponto de partida foi um breve estudo sobre a Justica Multiportas e os Métodos Adequados
de Solucao de Controvérsias (MASC). Esses métodos representam um movimento de inovagao no
direito contemporaneo e surgem como uma resposta aos desafios enfrentados pelo sistema
adversarial de resolugdo de disputas, como o excesso de litigios, a morosidade e a crescente
complexidade social que se traduz no aumento da complexidade e da quantidade de demandas que
sdo levadas ao Estado. Com base em dados publicos, concluiu-se que o Estado, sendo o maior
litigante do pais, enfrenta dificuldades para lidar com a vasta quantidade de controvérsias inerentes
a gestdo publica, o que gera ineficiéncias e custos sociais elevados.

Diferentemente do modelo heterocompositivo, que se baseia na decisdo de um terceiro
imparcial, os MASC, como a conciliacdo e a mediagdo, surgiram como alternativas que priorizam o
didlogo, a cooperagdo e a participagdo direta das partes na constru¢do de uma solu¢do consensual.
Nesse sentido, a ado¢ao de métodos autocompositivos na Administragao Publica apresenta-se como
uma busca por modernizagdo e maior legitimidade e efetividade nas decisdes publicas. O Tribunal
de Contas da Unido (TCU), 6rgdo de controle externo cuja fungdo principal ¢ a fiscalizagdo da
administragdo publica federal insere-se nesse contexto, ao instituir o procedimento de solugao
consensual.

Assim, como primeiro objetivo, este estudo se dedicou a caracterizar e diferenciar a
mediagdo da conciliagdo. A hipotese subjacente a essa andlise era a de que, embora a IN 91/2022 do
TCU utilizasse a expressdo genérica "solugdo consensual", a estrutura do procedimento, em sua
esséncia, estaria mais alinhada as caracteristicas da conciliacdo. A pesquisa empirica, por meio de
uma analise detalhada da norma e dos casos concretos buscou verificar essa hipotese, examinando o
papel e a postura do Tribunal nesse procedimento de solugdo consensual, o que permitiu um
posicionamento mais claro acerca dessa problematica.

No entanto, demonstrou-se na secao 1.2.3. que a criacdo do procedimento de solugdo
consensual no TCU, embora seja um instituto novo, ndo ¢ uma ruptura total com as praticas que ja

vinham sendo adotadas e incentivadas na Corte de Contas. Essa inovagao se alinha a um movimento
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mais amplo do Tribunal, que ja buscava privilegiar a¢des preventivas ao invés das punitivas. Esse
movimento ja vinha se consolidando por meio de instrumentos de controle concomitante, como o
acompanhamento de processos de desestatizagdo, disciplinado pela IN 81/2018, e pela ideia de
construcao participativa das deliberagcdes do TCU, conforme a Resolugdo-TCU n°® 315/2020. Assim,
o procedimento de solugdo consensual ¢, portanto, apenas mais um passo no processo de
modernizagdo institucional em direcdo a uma justica multiportas que possibilite, em situagdes
especificas, uma atuagao mais eficiente e célere do Tribunal.

Nesse contexto, este trabalho buscou responder, como problema de pesquisa, de que modo
as caracteristicas do procedimento de solugdo consensual do Tribunal de Contas da Unido
favorecem a sua classificacdo como um processo de conciliagcdo e como essa caracteristica contribui
para a preservacao da autonomia do campo burocratico, conforme a sociologia reflexiva de Pierre
Bourdieu. O trabalho teve como primeiro objetivo investigar a natureza do procedimento instituido
pela Instrucdo Normativa 91/2022, a fim de classifica-lo, com base em critérios conceituais e
doutrinarios, entre mediacao ¢ conciliagao.

O segundo objetivo, de cunho empirico e analitico, consistiu em: 1) identificar, na estrutura
e nas regras do procedimento, os elementos caracteristicos dos campos politico, burocratico e
econdmico, a luz da sociologia de Pierre Bourdieu; ii) mapear quais pontos da norma refletem o que
se entende por habitus burocratico e analisar em que medida eles se associam também a
caracteristicas da conciliagdo; e 1i1) avaliar se os achados dessa andlise normativa permaneceram
presentes na pratica do processo de solucdo consensual por meio da andlise dos casos concretos
conduzidos pela SecexConsenso.

A teoria de Pierre Bourdieu foi a ferramenta conceitual escolhida para analisar esse
fenomeno, por sua capacidade de desvelar as dindmicas de poder por tras dos fendmenos sociais e
por oferecer um arcabougo teoérico robusto para a analise das estruturas e processos sociais. Em sua
teoria, a sociedade ndo ¢ um todo homogéneo, mas um espaco de lutas e de poder, dividido em
campos, espacos sociais estruturados, cada um com suas proprias regras e logicas de
funcionamento.

Cada campo molda e ¢ moldado pelos agentes por meio do habitus, um conceito que
Bourdieu define como um "sistema de disposi¢des durdveis e socialmente construidas". O habitus é
um conjunto de esquemas de percepc¢ao, de pensamento e de acdo que os agentes internalizam ao

longo de sua trajetoria social e que funciona como uma espécie de "senso pratico" a orientar as
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acoes dos agentes. Assim, a andlise do habitus dos agentes que interagem em um certo campo ¢
fundamental para entender o porqué de suas acgodes e de suas estratégias.

O habitus dos agentes tem como elemento direcionador as disputas que ocorrem no interior
dos campos, disputas nas quais os capitais especificos do campo sdo o meio e o fim, ou seja, ao
mesmo tempo os instrumentos e as recompensas. Para Bourdieu, o capital ndo se resume apenas ao
capital economico (dinheiro e bens materiais) existindo outros tipos de capital que influenciam na
estrutura social: o capital cultural (conhecimento, titulos académicos) e o capital social (redes de
relagdes e contatos). Todos esses capitais podem ser convertidos no que Bourdieu denomina
“capital simbolico”, a forma mais poderosa de capital, que representa a legitimidade, o
reconhecimento e o prestigio que um agente ou uma instituicao detém.

A relevancia da aplicagdo da teoria bourdieusiana reside, portanto, na possibilidade de
transcender a analise juridica formal do procedimento de solu¢do consensual do TCU,
compreendendo-o ndo como um simples processo administrativo, mas como um novo subcampo
social, moldado por regras proprias € marcado por uma interacdo nova e mais intensa entre os
habitus e os capitais dos agentes oriundos dos campos politico, econdomico e burocratico, do que
aquela observada em processos administrativos ‘tipicos’.

Além desses conceitos principais, a pesquisa também resgatou algumas reflexdes de
Bourdieu sobre os campos burocratico, politico € econdmico, revelando que a l6gica de acumulagao
de capital econdmico nao ¢ puramente racional, mas ¢ socialmente condicionada pelo habitus dos
agentes. Ou seja, a depender das condigdes e circunstancias em que se encontra, um agente pode
estar mais ou menos propenso (ou, como diria Bourdieu, disposto) a acumular capital econdmico.
Disso decorre a importancia de se manter, no ambito do processo de solugdo consensual, a
autonomia do campo burocratico.

Para verificar as hipoteses levantadas, procedeu-se a pesquisa empirica, que se concentrou,
inicialmente, na analise da Instru¢do Normativa 91/2022 do TCU. Por meio de uma leitura
sociologica, investigou-se, por etapas, como o procedimento se estrutura e qual a logica de campo
que o permeia. A metodologia adotada consistiu em analisar cada se¢do da norma (preambulo,
exame de admissibilidade, constituicdo da Comissdo de Solu¢do Consensual, aprovagdo da proposta
e formalizagdo do acordo) buscando-se simultancamente identificar a natureza do procedimento
(conciliagdo ou mediagdo) e as caracteristicas dos campos politico, econdmico e burocratico a luz

da teoria de Bourdieu.
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Essa andlise de correlacdo entre o referencial de Bourdieu e a IN 91/2022 possibilitou
compreender como a légica de cada campo se manifesta nesta norma especifica e confirmar as
hipoteses previamente levantadas, permitindo alcangar os dois objetivos do trabalho: 1) o
procedimento de solu¢do consensual do TCU se alinha mais com a conciliagdo do que com a
mediacdo e ii) essa caracteristica reflete grande parte do habitus burocratico que permeia a norma
em questao.

O procedimento de solucao consensual do TCU se assemelha mais a conciliagdo por se
pautar em uma légica em que o terceiro interventor, o Tribunal, ndo atua de forma totalmente
neutra, sendo responsavel por participar da constru¢do da solucdo e por avaliar, ao final, o mérito do
acordo com base em elementos técnicos e juridicos, formalmente documentados.

Além disso, o poder discricionario do Presidente do TCU de admitir ou ndo a solicitacdo; a
composicao da Comissao de Solucdo Consensual com servidores do proprio Tribunal (responsaveis
por exercer o controle sobre a Administragdo Publica); e, principalmente, a prerrogativa do Plenério
de sugerir alteracdes, acatar ou recusar a proposta de acordo demonstram que o TCU mantém
controle sobre o resultado, distanciando-se do papel de mero facilitador, caracteristico da mediagao
pura.

O foco na eficiéncia e na efetividade da atuagdo do Tribunal também confere ao
procedimento um pragmatismo orientado ao resultado, a solu¢do do problema, distinguindo-o da
logica da mediagdo, cuja preocupagdo, para parte da doutrina, estd mais relacionada ao resgate e a
transformacdo da relacdo entre as partes (nem sempre, mas geralmente no nivel interpessoal),
detendo um carater mais subjetivo e abrangente, portanto.

A pesquisa empirica também confirmou que a estrutura normativa do procedimento em
questao reflete a interdependéncia entre os campos burocratico, politico € econdomico e possibilitou
identificar que a norma em concreto (mas que, como toda norma, atua no plano abstrato) traduz
substancialmente o habitus burocratico, a0 mesmo tempo em que fornece instrumentos para que o
campo burocratico preserve a sua autonomia.

O habitus burocratico se manifesta em diversas dimensdes do processo, desde a sua
formaliza¢do procedimental (por meio de uma norma que o define) e a existéncia de hierarquia
decisoria, até a racionalidade instrumental que exige pareceres técnicos e juridicos para a
admissibilidade e para a fundamentacdo das propostas de solucdo. A logica da impessoalidade e da

competéncia técnica, bem como a preocupagdo com a adequacdo entre meios e fins, com a
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eficiéncia e com a efetividade das agdes do Tribunal também sdo caracteristicas centrais do habitus
burocratico e conferem um pragmatismo impessoal a resolugao do conflito.

Conforme a teoria de Bourdieu, o campo politico, representado por aqueles legitimados para
formular a solicitagdo de solucdo consensual, se revela na busca por uma solucdo consensual que,
uma vez aprovada pelo TCU, opera uma conversdo de seu capital politico em uma solugdo legitima
e, portanto, inquestionavel. Por fim, o campo econdmico tem sua entrada no procedimento regulada
pelo TCU, uma vez que a participagdo de particulares na Comissao ndo ¢ garantida, mas apenas
uma possibilidade, o que demonstra a autonomia do campo burocratico. A formaliza¢do do acordo,
com a assinatura do Presidente do Tribunal, ¢ o ato final que confere a solugdo aprovada o poder
simbolico do Estado, convertendo a negociacao em uma realidade juridica oficial.

Além dessa analise normativa, também se procedeu a uma analise dos casos concretos,
focando-se em como se manifestaram trés aspectos da norma que foram analisados na se¢do
anterior: 1) a discricionariedade do TCU no exame de admissibilidade; ii) a participagdo de
entidades privadas no processo; e iii) a posi¢ao do Plenario frente a proposta de acordo elaborada na
Comissao. Sobre o primeiro ponto, concluiu-se que o filtro de admissibilidade serve,
primariamente, como um mecanismo de blindagem formal do campo, sem, no entanto, exercer um
filtro de mérito acerca de aspectos especificos do processo.

Sobre o segundo ponto, o levantamento revelou que todos os processos admitidos contaram
com a participagdo ativa do ente privado que possuia relagdo juridica com o Poder Publico. Essa
obrigatoriedade pratica de sua presenca indica o reconhecimento, por parte do Tribunal, de uma
intensa interdependéncia entre os campos estatais (Burocratico e Politico) e o campo Econdmico.
Por fim, a andlise do terceiro ponto indicou uma forte tendéncia do Plenario de seguir o
entendimento da Comissdo, especialmente quanto ao aspecto mais importante: a possibilidade de
existir um acordo vantajoso para o interesse publico.

Apesar de a pesquisa empirica ter confirmado que o procedimento reflete substancialmente o
habitus burocratico, ao se considerar que a IN 91/2022 exige a concordancia de apenas uma das
Unidades Técnicas do TCU para que a solucdo seja remetida ao Plenario, a intensa
interdependéncia entre os campos neste procedimento transforma-o, inevitavelmente, em um espago
de disputa. Nesse espago, os agentes buscam utilizar seus variados tipos de capital de forma
estratégica para legitimar solugdes que satisfagam seus interesses, os quais sdo definidos pelo

habitus do seu campo de origem.
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Nesse sentido, a reflexdo mais relevante reside na constatagdo de que, embora o TCU seja
uma instituigdo de natureza burocratica, a supremacia do Plenario, manifestada no poder de
modula¢do dos acordos, ndo implica a imediata prevaléncia do campo burocratico no processo. Isso
se deve ao fato de o Plendrio constituir uma instancia situada na fronteira dos campos e estar
igualmente submetido as logicas politica e econdmica, o que relativiza sua capacidade de assegurar
a autonomia plena do campo burocratico.

Essa complexidade reforca a conclusdo de que a preservacdo da autonomia do campo
burocratico deve ser assegurada e fortificada, sobretudo, na etapa de constru¢dao da solugdo. Isso
ocorre porque € nela que os servidores publicos e técnicos das instituigdes representadas, os quais
estdo submetidos de maneira mais estrita ao habitus ¢ a influéncia do campo burocratico e sdo
menos permeaveis as logicas politica e econdmica, empregam seu conhecimento técnico
especializado na formulacdo da solugdo. A avaliagdo da extensdo precisa da autonomia do campo
burocratico frente aos demais campos no atual processo de solugdo consensual, bem como a
construgdo teorica do grau ideal dessa autonomia, configuram-se como propostas para investigagdes

futuras.
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