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EIXO 2 - COMPETENCIAS E HABILIDADES DO AUDITOR DO FUTURO

O CONSENSUALISMO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS: O CASO DA PONTE
SALVADOR-ITAPARICA E AS LIGOES APRENDIDAS
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O artigo se insere no eixo tematico “Abordagens Inovadoras na Auditoria do Setor Publico:
casos e licdes aprendidas” constante da programagao do Seminario Internacional “O Futuro
da Auditoria Publica: Dados, Inovacao e Cidadania”. O texto trata da auditoria como a
vocagao institucional dos Tribunais de Contas ainda que tais processos fiscalizatérios nao
se incluam dentro das fungdes jurisdicionais dos 6rgaos de controle financeiro externo.

Segundo a INTOSAI, as auditorias do setor publico podem ser do tipo financeira, de

conformidade e operacional, sendo esta ultima expressao do foco do controle de resultados,
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inovacao da perspectiva fiscalizatéria, adequada a evolucéo e as necessidades do proprio
Estado contemporaneo plural e participativo experimentadas no final do Século XX.

Hoje, ja fechando o primeiro quarto do século XXI, ndo se discute mais, como outrora, se
os Tribunais de Contas tém mandato para auditar a eficiéncia e o desempenho da gestao
publica por meio de auditorias operacionais. A fase agora é, percebendo o potencial que as
Cortes de Contas tém para contribuir com a melhoria da qualidade dos gastos publicos,
conceber a avaliagcédo de politicas publicas ndo s6é como uma oportunidade de alargamento
das competéncias de controle da Administragdo Publica, mas como um imperativo para o
aperfeicoamento das agdes governamentais. A questdo, portanto, ndo € mais “se” a
atuacao dos Tribunais de Contas deve ocorrer, mas “como” ela deve se dar.

A avaliagao de politicas publicas desde o projeto e durante sua implementacéo envolve o
(re)exame de diagnosticos e prognoses sem os quais nao € possivel corrigir o rumo inicial,
0 que requer o recurso a conhecimentos interdisciplinares de economia, administracao,
direito, além de outras areas, como engenharia. Uma das inovagdes mais significativas no
papel do controle financeiro externo € a possibilidade dos Tribunais de Contas, dentro de
suas esferas de competéncia, auditarem politicas publicas e introduzirem nesse exame o
consensualismo, seus principios e métodos, como instrumento de aperfeicoamento das
suas proprias atividades e da gestéo publica.

No Brasil, a consensualidade na Administracdo Publica esta presente ha muito tempo na
legislagdo. Em matéria de desapropriacdo administrativa, por exemplo, ja aparecia no
ordenamento juridico desde o Decreto-Lei n° 3.365/1964. Contudo, antes da década de
1980, ela ndo tinha status de normatividade. Isso comegou a mudar com a previsao de
instrumentos consensuais na legislagdo ambiental (Lei n® 6.938/1981) e, sobretudo, pela
Lei de Acao Civil Publica (Lei n°® 7.347/1985), que foi alterada em 1990 para admitir a
celebragao de termos de ajustamento de conduta (TAC) entre o 6rgéo publico e a pessoa
interessada, como alternativa a propositura de agao judicial.

Depois disso, a Lei n° 13.129/15 reformou a Lei de Arbitragem brasileira (Lei n® 9.307/1996)
ampliando o ambito de aplicacdo da arbitragem, permitindo sua utilizacdo em litigios
envolvendo a Administragéo Publica Direta e Indireta. Em seguida, a Lei da Mediagao (Lei
n° 13.140/2015) dispbs sobre a autocomposi¢ao de conflitos no ambito da Administragéao
Publica, possibilitando que Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criassem

camaras de prevencgao e resolucao administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos
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orgaos da Advocacia Publica, com competéncia para: dirimir conflitos entre 6rgaos e
entidades da administracio publica; avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucéo de
conflitos, por meio de composi¢cdo, no caso de controvérsia entre particular e pessoa
juridica de direito publico; promover, quando couber, a celebracédo de termo de ajustamento
de conduta.

Em 2018, foi alterada a Lei de Introdug&o as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), por meio
da Lei n° 13.655/2018. Essa alteragao acrescentou 10 artigos a norma (art. 20 a 30), dentre
eles o caput do artigo 26 que busca reconhecer e disciplinar, em carater geral, o uso da
consensualidade administrativa em diversas situagdes (especialmente nas mais dificeis -
hard cases), oferecendo instrumentos para uma adequada construgdo de solugdes’.
Ainda no panorama legislativo brasileiro, em 2021, a nova Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativos mostra-se como outro marco importante na utilizagao de meios alternativos
de solugdo de conflitos na Administracdo Publica, notadamente por introduzir o dialogo
competitivo, por permitir a negociagdo para solucionar divergéncias e viabilizar a
flexibilizacdo dos contratos publicos, especialmente quando se trata de suas alteracoes, e
por estabelecer a alocagao de riscos como um elemento importante no planejamento e na
gestdo dos contratos, incentivando a negociagdo para definir a responsabilidade por
eventuais riscos. Com efeito, a Lei n° 14.133/2021 permite a solugdo consensual de
processos administrativos envolvendo licitagdes e contratos, com a possibilidade de acordo
extrajudicial entre as partes para resolver controvérsias.

Essas mudancgas legislativas apontam para insergcdo e aplicagdo de métodos de solugéo
consensual de conflitos na Administracdo Publica dando énfase aos acordos extrajudiciais
para diminuir a litigiosidade. A inovagéao do consensualismo na Administragao é, também,
uma tentativa de resolver o problema da morosidade do sistema de justiga, ocasionado pelo
exponencial aumento de demandas judiciais, que indicam o Poder Publico como o grande
litigante, figurando na maior parte das demandas judiciais como autor ou réu?. E, ainda que

nao tenha a pretensao de substituir as formas tradicionais e imperativas de resolu¢cao dos

" Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito
publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do érgao
juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual sé produzira
efeitos a partir de sua publicagéo oficial.

2Vide o “Relatério do Conselho Nacional de Justica (CNJ) — Justica em numeros”. De acordo com esse
Relatério, o ano de 2023 se encerrou com 83,8 milhdes de processos em tramitagdo no Judiciario brasileiro.
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conflitos, o consensualismo representa uma mudanga significativa voltada para a
diminuicao da litigiosidade e para a busca de solugdes juridicas proporcionais, equanimes,
eficientes (mais rapidas e menos custosas) e compativeis com os interesses gerais
respostas.

Os Tribunais de Contas, alinhados com essas inovagdes administrativas passaram a
incentivar o dialogo e o consenso na condugéo de seus processos, notadamente em suas
auditorias de politicas publicas, buscando a conciliagdo de impasses. Como exemplos
praticos de iniciativas que apoiam o consensualismo tem-se, no Tribunal de Contas da
Unido (TCU), a edigdo uma norma que estabelece procedimento especifico tanto para as
partes interessadas na adocéo de solugdes consensuais com a interveniéncia do Tribunal
nesses processos(Instrucdo Normativa n°® 091/2022) e a criagdo de uma unidade técnica
especifica para incentivar e analisar possiveis solu¢gdes consensuais para conflitos
existentes entre a Administragdo Publica e as empresas contratadas (SECEX Consenso).

No ambito do Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE/BA), o modelo de
consensualismo esta regulado pela Resolugcao n® 046/2024, de 27 de junho de 2024, que
institui procedimentos de solugdo consensual de controvérsias e prevengao de conflitos,
visando promover o consensualismo, a eficiéncia e o pluralismo em matérias sujeitas a sua
competéncia. A Resolucdo embasou as solugcdes de impasses relacionados a contratacoes
publicas, inseridas no bojo de politicas publicas estaduais de mobilidade urbana, quais
sejam: a solugcéo consensual para a compra dos Veiculos Leves sobre Trilhos (VLT) - que
envolveu inclusive o Estado do Mato Grosso; e a solugdo consensual para resolver
divergéncias relacionadas a construgdo da Ponte Salvador-ltaparica (que sera a maior
ponte da América Latina contando no total com 12,4 km, sendo 9 km sobre lamina d'agua
na Baia de Todos os Santos)3.

Essas iniciativas revelam, inequivocamente, o prestigio que as Cortes de Contas brasileiras
tém dado as solugbes consensuais e demonstram a aproximagao entre os 6rgaos de
controle financeiro externo e os gestores publicos, a partir de um processo mais
democratico, com intensificacdo do dialogo processual e busca conjunta de solugbes mais
adequadas, razoaveis e proporcionais aos casos concretos e a realidade da Administragao

3 Ultrapassando um pouco a extensdo da Ponte Rio-Niterdi na Baia da Guanabara, que tem e 8,83 km sobre
a agua.



-
O FUTURO pa ES
AUDITORIA =
PUBLICA a
DADOS, INOVAGAO E CIDADANIA } /
21 e 22 de outubro de 2025 @ 3 t‘

Instituto Serzedello Corréa (ISC), Brasilia [DF)

Pudblica. Tal mudancga de postura (menos mandatéria e imperativa e mais colaborativa) &
considerada um grande avango, porque os Tribunais de Contas, especialmente aqueles
com fungéo jurisdicional, normalmente ndo costumavam ter essa forma de atuacéo.

Mas €& preciso ressaltar que a insercdo do consensualismo nas auditorias feitas pelos
Tribunais de Contas (especialmente nas de natureza operacional) ndo significa substituir o
gestor, mas, sim, se aproximar dele (e dos particulares se o conflito for em sede de
reequilibrio de um contrato de concessao, por exemplo), para juntos alcangarem solugdes
mais eficientes e seguras, que concretizem o interesse publico. Para isso é fundamental
valorizar o principio da boa-fé e entender que ele se aplica a todos: a Administracao Publica
e aos cidadaos, ao concessionario € ao poder concedente, ao Tribunal de Contas e aos
gestores.

A auditoria da Ponte Salvador-ltaparica e o acordo dela resultante é apresentado como
case historico, inovador e indutor da boa governanga no Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, exemplo de como agregar o consensualismo as auditorias sem que isso signifique
interferéncia do 6rgao controlador na politica.

Pois bem, descrevendo a solugado consensual da Ponte Salvador-ltaparica tem-se que se
trata de um contrato de concesséo, na modalidade PPP, firmado em 2020 entre o Estado
da Bahia e o Consoércio Sistema Rodoviario Ponte Salvador Ilha de Itaparica S.A. (formado
pelos grupos chineses CRCC e CCCC)*.

Em 2021, o Consoércio solicitou ao Estado revisdo do valor contratado, por causa de
aumento dos juros, e dos materiais de constru¢ao (decorrentes da pandemia do COVID-19
e da explosédo pre¢co do ago no mercado internacional). Desde entdo, a execugao do
contrato ficou paralisada, pois as tentativas de superagéo dos impasses nao lograram éxito,

salvo quanto a alguns aspectos que foram insuficientes para o equacionamento dos

4 Essas empresas estdo entre as maiores construtoras do mundo. Listada na Bolsa de Valores de Hong Kong,
a CCCC tem faturamento anual US$ 98 bilhdes e mais de 100 mil funcionarios. Com negdcios em mais de
150 paises, ocupa a 612 posigdo no ranking da Fortune Global 500. E lider em segmentos como: construgéo
portuaria, estradas, pontes e fabricagdo de guindastes e contéineres. Esta entre as companhias que projetou
e construiu as maiores pontes do mundo da atualidade: sete das dez principais pontes; cinco das dez maiores
pontes de suspensao; cinco das dez pontes estaiadas com os vaos mais longos e seis das dez consideradas
melhores pontes de travessia maritima. Um dos exemplos é a ponte Changtai Yangtze River Bridge, sobre o
rio Yangtze, considerada a maior ponte estaiada do mundo, com comprimento total de 5,3 km e vao principal
de 1.176 m. Ja a CR20, do grupo CRCC, é uma das 500 maiores empresas do mundo, com faturamento
anual na casa dos US$ 154 bilhdes, 20 mil funcionarios e presenga em mais de 20 paises e regides. A
companhia projetou e construiu importantes rodovias e pontes na China. Disponivel em:
https://revistaoe.com.br/ponte-salvador-itaparica-maior-da-america-latina/. Acesso em: 3 jul. 2025.
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entraves a implementagao dos investimentos contratados. Por conta disso, a construgao da
principal obra dessa concesséo, a Ponte Salvador/llha de Itaparica, ndo teve inicio efetivo,
frustrando as expectativas da sociedade, da opinido publica, dos agentes econdmicos
interessados nas oportunidades de negdcios que seriam alavancados com o projeto e do
préprio governo que considera o projeto que inclui a obra como uma verdadeira politica
publica de mobilidade.

Em 2024, de maneira conjunta, o Estado da Bahia e o Consoércio, formularam solicitacao
de solugcdo consensual de controvérsias perante o TCE/BA buscando, os préstimos do
Tribunal no sentido de mediar uma solugéo que resgatasse a viabilidade da PPP pactuada.
Na solicitacdo as partes descreveram as divergéncias que estavam impedindo a
continuidade da execugao do pacto consubstanciavam-se em relagao: i) ao referencial para
calculo dos novos valores propostos, defendendo o Estado a adogao daqueles constantes
do EVTEA e a concessionaria, daqueles previstos no seu plano de negdcios; iij) ao
referencial a ser adotado ao CAPEX e a sua forma de atualizacgao; iii) a classificagcdo de
risco em que o projeto estaria enquadrado a partir dos referenciais estabelecidos pela ANTT,
o que influenciaria, em ordem sucessiva, a definicdo da TIR referencial e sua atualizacao,
os valores alusivos a aportes e contraprestagcdes publicos e a necessidade de
complementar as garantias de responsabilidade do Estado; e iv) ao compartilhamento de
riscos quanto a demanda, a partir do 16° ano de operacdo comercial, tendo em vista as
dificuldades interpretativas trazidas pela clausula que prevé a revisdo da demanda
projetada (item 21.4.1.1 do Contrato), em caso de “grave situacdo econémico-financeira
que coloque em risco a continuidade da concessado” e de “superagcdo excessiva da
demanda projetada”.

Por meio do Ato n° 215, de 30/08/2024, o Presidente do Tribunal admitiu o procedimento
em razao da controvérsia envolver pessoa juridica de direito publico estadual, e ser
relacionada a assunto relevante e complexo, com grande repercussdo sobre a
Administragdo Publica e a sociedade®, o que permitia o exercicio da mediacao pelo Tribunal.
Foi entao constituida Comissdo para examinar a controvérsia e mediar a proposta de
acordo (incluindo representante do Ministério Publico de Contas). As negociagdes

intermediadas conseguiram chegar a entendimentos, dentro dos limites de cada parte em

5 Art. 2°, da Resolugao n° 046/2024.
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20/12/2024, ajustando as assimetrias e promovendo um esfor¢o de viabilizagdo dos
investimentos pretendidos, superando dificuldades até entdo insoluveis entre o Estado e o
Consoércio. A Proposta de Solugao Consensual foi materializada em Minuta do Primeiro
Termo Aditivo ao Contrato de Concesséao e anexos correspondentes, e foram devidamente
validadas pelas governangas dos 6rgados governamentais e dos acionistas das empresas
integrantes do Consoércio.

Na sessdo de julgamento®, o voto do Relator trouxe, pormenorizadamente, como foram
dirimidas pelas partes, com auxilio da mediagao do TCE/BA, as divergéncias apontadas na
solicitagdo de solugédo consensual, essencialmente relativas aos elementos financeiros da
avenca. O Relator concluiu que o acordo preserva o potencial interesse dos futuros usuarios
do equipamento, na medida em que n&o havera o repasse dos impactos econémicos da
pandemia a politica tarifaria originalmente prevista, decisdo que prejudicaria o tomador do
servico publico, desestimularia a inducido de demanda na ponte e importaria em uma
repercussao contraproducente para o sistema a ser implantado. Os demais conselheiros
acompanharam a relatoria. Ao decidir, o Tribunal resolveu, por unanimidade, acatar o
consenso, nos termos apresentados e em estrita conformidade aos pontos delimitados
pelas partes.

Em conclusdo tem-se que a experiéncia do TCE/BA referente a solugdo consensual de
controvérsias da Ponte Salvador-Itaparica, que resultou na celebracdo de acordo entre as
partes envolvidas evitou, na pratica, a declaragdo de caducidade do pacto celebrado, a
frustracao do projeto e os riscos e custos de uma demanda judicial, consequéncias que
seriam prejudiciais tanto as partes quanto ao interesse publico. Além disso, o case
apresentado representa um avango significativo na atuagao do Tribunal de Contas baiano,
inserido na nova concepgao de Administracdo Publica em rede, de justica administrativa
equanime e de Direito como instrumento legitimo de solugéo de conflitos.

A partir das licbes aprendidas com a abordagem inovadora do consensualismo nas
auditorias do setor publico, ndo restam duvidas de que a solucdo consensual de
controvérsias no ambito dos Tribunais de Contas realca suas caracteristicas orientadora e

colaboradora, em detrimento de seu papel impositivo e sancionador (também relevante em

6 Cabe ao Colegiado do Tribunal Pleno deliberar, soberanamente, pelo acatamento da Proposta de Solugao,
pela sua rejeigdo ou pela necessidade de nova alteragao por parte dos envolvidos, conforme previsto no art.
7°, §1°, da Resolugéo n° 046/2024.
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outros momentos para o controle no Estado Democratico de Direito), os coloca como
instancias indutoras de boas praticas de governanca, defensoras dos direitos fundamentais

e impulsionadoras da melhoria das politicas publicas.



