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RESUMO

Este artigo investiga a viabilidade da implementa¢io da Online Dispute Resolu-
tion pelos Tribunais de Contas para aprimorar o controle da transparéncia na
administracdo publica digital. O objetivo é propor um modelo pratico de ODR
adaptado as especificidades dos TCs. Utilizando o método dedutivo e realizada
por meio de pesquisa bibliografica e documental, de viés qualitativo explorato-
rio, a pesquisa culmina na conclusdo de que a ODR é um recurso tecnoldgico
promissor para ampliar a fiscalizagdo e promover um controle social mais efe-
tivo, sugerindo um caminho inovador para superar as limita¢des dos métodos
convencionais de controle.

Palavras-chave: Online Dispute Resolution (ODR); transparéncia publica; Tribu-
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ABSTRACT

This article investigates the feasibility of implementing Online Dispute Resolution
in Courts of Accounts to enhance the control of transparency in digital public
administration. The aim is to propose a practical ODR model adapted to the
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specifics of the Courts of Auditors. Using the deductive method and conducted through
bibliographic and documental research with a exploratory qualitative approach,
the research culminates in the conclusion that ODR is a promising technological
resource to broaden oversight and promote more effective social control, suggesting
an innovative path to overcome the limitations of conventional control methods.

Keywords: Online Dispute Resolution (ODR); Public Transparency; Courts of Ac-
counts.

INTRODUCAO

Diante das exigéncias cada vez maiores quanto aos deveres de
transparéncia impostos ao poder publico, as formas tradicionais de fis-
calizacdo da Administra¢do Publica precisam de atualizacdo, acolhendo
as novas tecnologias disponiveis na sociedade. Dada a diversidade de
informacgdes e portais da transparéncia que devem, por dever legal, ser
implementados e atualizados de forma constante, o controle analégico,
seja por meio de dentuncias formuladas por cidadaos aos Tribunais de
Contas (TCs), fundadas no § 22 do art. 74 da Constituicdo da Republica
(CR), seja pela atuacdo ex officio dessas Cortes, nos termos do inciso
IV do art. 71 da CR - inclusive por meio de iniciativas abrangentes, que
envolvem diversos Tribunais e outros 6rgaos de controle - ndo tem sido
suficiente para induzir a observancia das normas de transparéncia pela
Administracdo Publica de forma consistente e permanente nas orga-
nizacbes publicas. Em outros termos, encerrada a fiscalizacdo pontual
da Administracdo Publica, a opacidade tende a retornar aos patamares
usuais nas organizacgoes.

E necessario, portanto, repensar as formas de controle da transpa-
réncia publica ativa, em especial por meio do uso das novas tecnologias,
de modo a torna-lo, ao mesmo tempo, amplo e perene, pois o dever de
transparéncia da Administracdo Publica tem carater permanente, nio
se esgotando com o atendimento das exigéncias legais em um determi-
nado momento.

Os dados e informagdes que devem ser tornados publicos sdo pro-
duzidos cotidianamente pela Administracdo Publica, impondo um de-
ver de atuacdo rotineira do gestor publico e, por conseguinte, também
dos drgaos de fiscalizacao.

Nesse contexto, é imprescindivel refletir sobre novas formas de
controle da transparéncia publica que possam associar o cidaddo e os
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orgaos de controle externo, com o objetivo de viabilizar uma fiscaliza-
¢do ampla e continua da Administracdo Publica. Em vez de se aguar-
dar unicamente uma ampla mobiliza¢ido estatal nos moldes de “forgas-
-tarefas”, por definicdo episddicas, é preciso engajar o préprio cidadao,
destinatario dessas informacoes, fazendo uso da inovagdo e dos instru-
mentos tecnoldgicos cada vez mais ao alcance de todos.

Neste trabalho, busca-se avaliar a possibilidade de os TCs fazerem
uso da Resolucdo Online de Controvérsias ou Litigios (Online Dispute
Resolution - ODR) - que consiste no uso das tecnologias da informacao
e da comunicacdo (Information and Communication Technologies - ICT),
para apoiar a resolucao de conflitos em ambiente virtual - nos proces-
sos de denudncia que envolvam a provocacdo dos Tribunais de Contas
pelos cidadaos, em face de agentes publicos, devido ao descumprimento
de normas de transparéncia publica. A problematica consiste, portanto,
em avaliar a viabilidade de adotar esse instrumento como mecanismo
de solugdo online de controvérsias em ambiente virtual ndo judicial e
ndo relacionada a temas de direito privado - como o comércio eletroni-
co, onde surgiu e ganhou repercussdo - na ambiéncia do controle exter-
no da Administracdo Publica.

O objetivo da investigacdo, além de aferir a adequagdo desse ins-
trumento as peculiaridades do controle externo, é apresentar uma pro-
posta voltada a futura construcdo de uma plataforma especifica para o
ambiente dos Tribunais de Contas, semelhante as utilizadas por agentes
privados, como o eBay ou o Alibaba, e publicos, como a desenvolvida
pela Tyler Technologies (Modria) para os Tribunais (judiciais) Online.

Numa perspectiva inicial, parte-se da hipdtese de que o seu uso
seria viavel, a exemplo de iniciativas semelhantes observadas no ambito
do Poder Judiciario, a partir do fendmeno dos Tribunais Online. Além
disso, essa proposta milita no mesmo sentido do uso, cada vez mais
crescente, da consensualidade como forma de resolucdo de conflitos no
ambito da Administragdo Publica.

A investigacdo foi desenvolvida sob o método dedutivo e realiza-
da por meio de pesquisa bibliografica e documental, de viés qualitativo
exploratorio. Inicialmente, foram estabelecidas as premissas gerais ne-
cessdrias a analise do problema, por meio da investigacdo das origens,
caracteristicas e usos da ODR, em especial no setor publico. Em seguida,
procurou-se compreender como ocorre o controle da transparéncia pu-
blica atualmente, analisando a atuacdo concreta dos Tribunais de Con-
tas e do Ministério Publico Federal em duas grandes fiscalizag¢des reali-
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zadas, para identificar os seus desafios e principais obstaculos. Por fim,
foi investigada a viabilidade de adaptacdo da ODR as especificidades
dos Tribunais de Contas, com foco no controle social do cumprimento
das normas de transparéncia pelo poder publico por meio de dentncias
apresentadas a Corte.

A ONLINE DISPUTE RESOLUTION:
ORIGENS, CARACTERISTICAS E USOS

Um dos usos mais promissores das novas tecnologias reside no
aperfeicoamento das formas tradicionais de resolucdo de conflitos. Em
linhas gerais, a Online Dispute Resolution (ODR) - Resolu¢ao Online de
Controvérsias ou Litigios - consiste no uso das tecnologias da infor-
macao e da comunicac¢io (ICT) para apoiar a resolucdo de conflitos em
ambiente virtual. Esta ferramenta surgiu como uma extensao online da
Resolucdo Alternativa de Litigios (Alternative Dispute Resolution - ADR)
- que adota como métodos a negociacdo, a conciliacdo, a mediacao e
a arbitragem, apresentando-se como uma op¢ao privada ao congestio-
namento, aos custos, a demora e ao formalismo do Judiciario -, alcan-
cando sucesso na composicao de disputas off-line. O uso da ODR e o
surgimento dos Tribunais Online sdo fendmenos cada vez mais estuda-
dos, dado o grande impulso que o uso das novas tecnologias ganhou nos
ultimos anos.

Nesta secdo serao abordadas as origens e as principais caracteris-
ticas dessa ferramenta, além dos seus usos atualmente, com o objetivo
de melhor compreender suas funcionalidades e de avaliar a possibilida-
de de sua aplica¢do no ambito dos Tribunais de Contas.

A ORIGEM E AS CARACTERISTICAS DA ODRE O
SURGIMENTO DOS TRIBUNAIS ONLINE

Para compreender a ODR, é necessario, inicialmente, conhecer o
movimento da resolugdo alternativa de controvérsias (Alternative Dis-
pute Resolution — ADR), que teve como forca motriz a busca pela melho-
ria do acesso a justica e a reducdo das barreiras associadas ao acesso
aos tribunais e as leis. Diante de um Judiciario lento, custoso, complexo
e sobrecarregado, a mudanca do perfil da Justica costuma ser associada
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a Pound Conference, de 1976, ocasido em que problemas e alternativas
ao Judiciario foram debatidos de forma mais ampliada (Rabinovich-
-Einy; Katsh, 2017, p. 170).

Na referida conferéncia, Sander (1976, p. 147-183) langou as no-
¢oes do que hoje é conhecido como “tribunal multiportas”. Ao reconhe-
cer a existéncia de diversas formas de resolugdo de litigios, além da tra-
dicional adjudicacdo judicial, o autor sugere a criacdo de um Centro de
Resolucdo de Controvérsias, onde o cidaddo passaria por uma triagem
e em seguida seria direcionado a uma sala em que teria acesso ao pro-
cesso mais adequado ao seu caso. A partir dai, o movimento em prol do
uso da ADR ganha forca. Todavia, essa busca cobrou um preco. O foco na
eficiéncia teve como contrapartida, em muitos casos, perdas em termos
de andlise concreta do litigio (lide) e a busca da justica (Rabinovich-
-Einy; Katsh, 2017, p. 170).

Cappelletti e Garth (1988, p. 161-165) apresentam alguns alertas
relacionados ao movimento de acesso a justica, representado por trés
ondas - assisténcia judiciaria aos pobres, representacdo dos interesses
difusos e acesso a representacdo em juizo —, e o que, a época, indicava
como tendéncia, o uso de métodos alternativos, como o juizo arbitral, a
conciliacdo e incentivos econémicos.

Para os autores, nenhuma reforma judicial ou processual é capaz
de substituir reformas politicas e sociais, mormente em sistemas sociais
fundamentalmente injustos. Além disso, destacam, com razdo, ndo ser
possivel instituir 6rgdos ou procedimentos para cada tipo de demanda.
Por fim, apontam os riscos da eficiéncia excessiva, ao mencionarem que
a pressdo pela redugdo da carga de trabalho e pela reducdo de custos
dos procedimentos nido pode subverter os fundamentos de um proce-
dimento justo. O conjunto de valores éticos e sociais do procedimento
judicial ndo pode ser sacrificado. A criacdo de procedimentos céleres
e a contratacdo de pessoal com remuneragdo menor poderia gerar um
produto barato e de ma qualidade. Com efeito, arrematam: “a finalidade
ndo é fazer uma justica ‘mais pobre’, mas torna-la acessivel a todos, in-
clusive aos pobres” (Cappelletti; Garth, 1988, p. 161-165).

Com o advento das novas tecnologias, os meios alternativos de
resolucdo de controvérsias - negociacdo, mediacdo e arbitragem - sdo
alcados a um novo patamar. A Online Dispute Resolution (ODR) surge
como um instrumento derivado da ADR. Para alguns autores, corres-
ponderia a utilizacdo online das técnicas de arbitragem, mediacdo e de
negociacdo, podendo envolver procedimentos judiciais formais. Uma
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diferenca consistiria no fato de a ADR referir-se tipicamente a proces-
sos ndo abrangidos pela jurisdicdo governamental (Pappas, 2008, p. 2).

De fato, em seus estagios iniciais, a ODR seria a utilizacdo de ferra-
mentas da Tecnologia da Informacao e Comunicacao (TIC) para a ADR
(RULE, 2020, p. 282). Posteriormente, é desenvolvida a nocao da tecno-
logia como “quarta parte”. A caracterizacdo da ODR passa a exigir que
a tecnologia exerca um papel relevante e diverso daquele representado
pelos dois disputantes e pelo terceiro neutro (arbitro, mediador ou con-
ciliador) (Katsh; Rifkin, 2001, Cap. 4). A tecnologia passa a ser utilizada
para otimizar a solucdo do conflito, sendo este o diferencial da ODR em
relacdo a uma ADR em ambiente virtual (Rule, 2020, p. 282).

Diante da sua evolugdo ao longo do tempo, é adequado inserir na
definicdo de ODR, como aspecto essencial, a criagdo de novos contornos
para a resolucdo de conflitos, indo muito além da mera virtualizacao
dos ambientes e dos procedimentos tradicionais.

Nessa senda, com Arbix (2017, p. 58), é possivel afirmar que:

Assim, ODR é a resolucao de controvérsias em que as tecnologias de in-
formacdo e comunicagdo ndo se limitam a substituir canais de comunica-
¢do tradicionais, mas agem como vetores para oferecer as partes ambien-
tes procedimentais ausentes em mecanismos convencionais de dirimir
conflitos.

0 uso da ODR ganha forca e cresce exponencialmente a partir da
necessidade de grandes corporagdes privadas lidarem com um alto vo-
lume de conflitos de baixo valor de forma eficaz (Rule, 2020, p. 282). 0
nascimento dessa versdao da ODR como um instrumento diverso da ADR
¢ demarcado pelo desenvolvimento da plataforma de solucdo de confli-
tos do eBay por Colin Rule, um dos desenvolvedores da plataforma Mo-
dria, considerada a de maior utilizacdo no mundo, inclusive no ambito
do Poder Judiciario (Rule, 2020, p. 282).

Com o surgimento do comércio eletronico, as grandes plataformas
de venda de produtos e servigos online passaram a lidar com o proble-
ma de solucionar milhdes de conflitos que surgiam em suas transagdes.
O sucesso desse novo modelo de negdcio dependia da confiabilidade
dos usuarios quanto a adequada prestacdo dos servicos prometidos,
inclusive uma resposta em caso de eventual controvérsia envolvendo
as partes que buscavam a plataforma para vender e comprar bens ou
servigos.
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Num contexto de mais de 700 milhdes de conflitos (considerando-
-se como base o ano de 2017), deixar essas controvérsias a solugao pelo
Judiciario seria inimaginavel, ndo apenas pelo volume, mas por envol-
verem frequentemente disputantes que residiam em diferentes paises,
reunidos numa plataforma que também poderia estar sediada num
terceiro pafs. A necessidade de se encontrar uma solugdo proépria, pa-
raestatal, se impds como uma decorréncia natural desse modelo novo
de negdcios, praticado num ambiente virtual. Dai o surgimento da pla-
taforma do eBay como um instrumento relevante para a resolucdo de
conflitos, por ter propiciado, a partir de sua experiéncia, o desenvol-
vimento de técnicas e informacgdes que influenciaram diversas outras
plataformas futuras (Katsh; Rule, 2016, p. 333-335).

Entre as vantagens atribuidas a ODR, Pappas (2008, p. 6) destaca a
economia de custos, a rapidez na resolucao de conflitos, a conveniéncia
e a possibilidade de adaptar os processos individualmente. Esse instru-
mento ndo dependeria de gastos expressivos com advogados, encurtaria
as distancias, nao dependeria da agenda do mediador ou do calendario
do juiz, viabilizando processos adaptados as necessidades individuais.

0 desenvolvimento e o sucesso da ODR no ambito privado condu-
zem a sua aplicacdo no ambito publico. Surge a no¢do de Digital Justice
e dos Tribunais Online. Para Katsh e Rabinovich-Einy (2017), a Digital
Justice seria o uso de tecnologia e de plataformas online para facilitar
a resolugdo de disputas de forma mais eficiente, acessivel e equitativa,
com a tecnologia transformando os métodos tradicionais de resolugdo
de conflitos.

Ja Sussikind (2019) propde uma mudanca mais radical da forma
de atuacdo do Judiciario, transformando o acesso a justica. As Online
Courts seriam sistemas judiciarios que operam principalmente na inter-
net, permitindo a resolucdo de disputas sem que as partes necessitem
comparecer fisicamente a um tribunal tradicional, por meio de tecnolo-
gias da informacdo e comunicagdo. Seria uma proposta de solucdo em
face dos desafios de custo, eficiéncia e acessibilidade enfrentados pelos
sistemas de justica tradicionais.

O fato de ser um instrumento baseado na consensualidade - ao
menos em algumas de suas fases — ndo impede o seu uso pela Admi-
nistragdo Publica. Atualmente, diversas normas de Direito Publico ad-
mitem o uso da consensualidade por meio de negécios juridicos cele-
brados no ambito da Administragdo Publica (Amorim; Rodrigues, 2019;
Cabral, 2016).
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Para os fins desta pesquisa, sera necessario analisar o uso da ODR
especificamente no ambito do Poder Judiciario e da Administracao Pu-
blica. O desenvolvimento e a utilizacdo dessa ferramenta pelo setor pu-
blico poderdo contribuir para a avaliacdo da viabilidade de seu uso no
ambito dos Tribunais de Contas.

APLICACOES PRATICAS DA ODR NO SETOR PUBLICO

Conforme mencionado anteriormente, a Modria, pertencente atu-
almente a Tyler Technologies, é uma plataforma utilizada por diversos
tribunais judiciais, desenvolvida pelos criadores do eBay e do PayPal,
que processam mais de 60 milhdes de demandas por ano, com uma re-
solugao automatizada em 90% dos casos. A plataforma de ODR da Tyler,
especificamente, teria analisado mais de 1 milhao de casos por ano, com
rapidez 50% superior aos métodos tradicionais, alcangando 25 Estados
e 40% da populacdo americana. As demandas em que plataforma pode
atuar seriam relacionadas a locacdo de imdveis, familia, inclusive guar-
da, e cobranca de dividas (Tyler Technologies, 2024a).

A plataforma de ODR da Tyler combina direito, economia e psico-
logia com tecnologia de informacdo e comunicagao intuitiva para ajudar
os cidadaos a prevenir, gerenciar e resolver suas disputas. A celeridade
decorreria de um processo que teria as seguintes etapas (Tyler Techno-
logies, 2024b):

a) diagnosticar o problema através da tecnologia, estabelecendo as
expectativas das partes sobre o tempo e o processo; compilan-
do o arquivo de disputa por meio de admissao online, aplican-
do dados e politicas relevantes; permitindo que as partes fagam
upload de provas (por exemplo, PDFs, JPGs, arquivos PNG e docs
do Word); e fornecendo uma resolucdo automatizada, quando
apropriado;

b) permitir uma negociacdo online construtiva entre as partes, me-
diante comunicag¢do assincrona, o que significa com atraso de
tempo (como o e-mail), dando as partes tempo para considerar
suas respostas mais cuidadosamente e evitar comentarios ex-
cessivamente emocionais. As partes também podem fazer uplo-
ad de documentagdo relevante a qualquer momento durante o
processo de negociacdo; e podem fazer, aceitar ou rejeitar ofer-
tas de acordo, bem como redigir e aceitar termos de acordo;

c) providenciar acesso a um mediador, se necessario: as partes po-
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dem se comunicar conjunta ou privadamente com um mediador,
se necessario, e podem solicitar mediadores dentro da platafor-
ma. Os mediadores podem acompanhar todas as disputas desde
o inicio até o encerramento;

d)encaminhar o caso para um resultado avaliativo: notificacdes
automaticas e cronogramas de disputa mantém as partes infor-
madas enquanto a redacao de decisdes simplificada reduz a car-
ga de trabalho e economiza tempo.

No Canada, o Civil Resolution Tribunal (CRT), integrante do sistema
judicial da British Columbia, comecou a utilizar uma plataforma basea-
da no modelo Modria em 2011. Inicialmente, a jurisdi¢ao era facultati-
va, passando a ser obrigatdria a partir de 2015. Suas demandas teriam
aproximadamente noventa dias de duracdo para a maioria dos casos,
enquanto na via tradicional a média seria de 12 meses. O custo total mé-
dio é de $200 (duzentos ddlares canadenses) em taxas legais para uma
audiéncia civel, em 2015, contra $31.330 (trinta e um mil, trezentos e
trinta délares canadenses) pela via tradicional (Malone; Nunes, 2022,
p. 215-222).

O CRT possui competéncia para demandas envolvendo a divulga-
¢do de imagens intimas sem consentimento, acidentes automobilisticos,
pequenas causas até $5,000 (cinco mil délares canadenses), sociedades
e cooperativas, e outras relacionadas ao direito de propriedade (British
Columbia, 2024a). O seu processo conta com quatro estagios (British
Columbia, 2024b):

a) demandar ou contestar: inicia com o aplicativo “Explorador de
Solugdes”, que oferece informagdes juridicas gratuitas e ferra-
mentas. Depois, o interessado pode propor uma demanda, ou
responder a uma que alguém propos. Permite que os deman-
dantes compreendam o problema, se hd uma reivindicacao vali-
da e o procedimento a ser adotado, disponibilizando modelos de
documentos, como cartas para enviar a seguradoras;

b) negociacao: a plataforma propicia a possibilidade de discutir as
questoes da demanda de forma segura e confidencial, para ten-
tar chegar a um acordo. A ferramenta usa linguagem pré-estru-
turada e o software capta os problemas e oferece solugdes;

¢) mediador: caso ndo haja um acordo, havera um mediador, que
pode fornecer uma avaliacdo do caso. A comunicagdo pode ser
sincrona ou assincrona, resolvendo 70% dos casos e preparando
para a fase seguinte;
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d)decisdo do CRT: se nao for possivel alcangar um acordo por ne-
gociacdo ou media¢cdo, um membro independente do tribunal
decidira a demanda. Podem ocorrer audiéncias por escrito, te-
lefone ou videoconferéncia. A decisdo é proferida por membros
do Tribunal, com forga de titulo executivo e passivel de recurso.

No Brasil, a Resolucao n? 358, de 2 de dezembro de 2020, do Con-
selho Nacional de Justica (CNJ), estabeleceu o dever de os Tribunais,
em 18 meses, disponibilizarem sistema informatizado para a resolucao
de conflitos por meio da conciliacdo e mediacao (Sirec). Em Sao Paulo,
o Tribunal de Justica credenciou trés plataformas de ODR: a Abstrato,
a Concilie e a MOL (Tribunal de Justica Do Estado de Sdo Paulo, 2024).

Segundo informagdes dos proprios desenvolvedores, a MOL, ven-
cedora do prémio “Conciliar é Legal”, do CN]J, ja é utilizada por sete Tri-
bunais Estaduais, um Tribunal federal e uma Defensoria Publica. A MOL
possui um fluxo em cinco etapas: a triagem, em que o sistema seleciona
os casos aptos a conciliacdo online; o agendamento, realizado automa-
ticamente pelo sistema; a notificagdo, mediante envio de carta-convite
para as partes confirmarem o agendamento; a audiéncia, realizada de
forma online, por videoconferéncia, chat ou telefone; e o acordo, por
assinatura eletrénica ou emissao de termo de tentativa infrutifera (Me-
diacdao Online, 2024).

Alguns Tribunais optaram por utilizar a plataforma governamental
consumidor.gov.br, tais como os Tribunais de Justica do Acre, Alagoas,
Amazonas, Bahia, Ceard, Distrito Federal e Territorios, Espirito Santo,
Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Par4,
Pernambuco, Piaui, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rorai-
ma, Rio Grande do Sul, Sergipe, Sdo Paulo, Tocantins, além do Tribu-
nal Regional Federal da 12 Regido (Ministério da Justica e da Cidadania,
2024Db).

Esse movimento do Poder Judiciario influenciou também a fungao
administrativa. Diversas agéncias reguladoras passaram a se valer de
plataformas semelhantes as utilizadas pelo Judiciario para desenvolver
suas atividades. Utilizam a plataforma governamental consumidor.gov.
br: a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil (Anac), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) (Ministério
da Justica e da Cidadania, 2024b).

Em estudo realizado por Braganca, Loss e Braga (2022), foi identi-
ficado o uso de dois modelos de ODR por essas autarquias: o primeiro
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consiste na constituicdo de uma plataforma prdépria, customizada para
o setor, a exemplo da ANS; o segundo, pela celebracdo de termos de co-
operacgdo para uso da plataforma consumidor.gov.br. As autoras consta-
taram que a ODR néo sé resolve conflitos de forma eficiente, reduzin-
do a judicializagdo, mas também aprimora a gestao das agéncias pelo
melhor acesso e monitoramento de dados. Ndo obstante, reconhecem
que, embora a parceria com consumidor.gov.br seja benéfica, ela pode
ndo atender completamente aos requisitos da Resolucdo n® 358/ano do
CN], dada a sua limitagdo a negociagdes diretas e a falta de customiza-
¢do para setores especificos.

De fato, o desenvolvimento de um modelo especifico afigura-se
mais promissor. A ANS instituiu a Notificacdo de Intermedia¢do Prelimi-
nar (NIP), anteriormente regulamentada pela Resolu¢do Normativa n®
388, de 25 de novembro de 2015, e atualmente regulamentada pela Re-
solucdo n? 483, de 29 de marco de 2022. A NIP “consiste em um instru-
mento que visa a solucio de conflitos entre beneficiarios e Operadoras
de planos privados de assisténcia a satude, inclusive as administradoras
de beneficios, constituindo-se em uma fase pré-processual” (art. 52, RN
n2483/2022).

Em linhas gerais, as demandas recebidas de consumidores sdo
automaticamente registradas no procedimento da NIP e a operadora
é notificada, no espaco eletronico da ANS, para solucionar a demanda
em prazo definido pela agéncia. Caso ocorra a reparagdo voluntaria e
eficaz (RVE) pela operadora, o procedimento é arquivado sem a apli-
cacdo de sang¢des (art. 25, inc. IV, RN n? 483/2022). Caso a reparacao
ocorra posteriormente, em novo prazo que corre apos o prazo da RVE,
a operadora ainda fara jus a um desconto de 80% sobre o valor da mul-
ta correspondente a infracdo cabivel (art. 34, RN n2 483/2022). Certa-
mente, a possibilidade de evitar ou reduzir san¢des é um forte estimulo
a consensualidade e ao uso da ODR no ambito das agéncias.

A plataforma consumidor.gov nao oferece tais incentivos. Seu fun-
cionamento é mais simples. Basicamente, a plataforma viabiliza uma
interlocucdo direta entre consumidores e empresas para a solucdo
alternativa de conflitos de consumo pela internet. Ndo se trata de um
procedimento administrativo, nem ha o uso de Inteligéncia Artificial
(IA) para propor solugdes, como ocorre nos modelos da Modria. Sua
principal inovacdo seria permitir esse contato direto entre consumidor
e empresas, num ambiente publico e transparente, sem a intervencao
do poder publico na tratativa individual. A participacdo das empresas é

R. Dir. Gar. Fund,, Vitéria, v. 25, n. 2 p. 85-124, maio/ago. 2024.

95



Ricardo Schneider Rodrigues ¢ Luciano Vieira de Aradjo ¢ Ana Carla Bliacheriene

96

voluntaria. A partir dos dados registrados na plataforma, ha a divulga-
cdo das empresas com melhores indices de solugio e satisfagdo no tra-
tamento das reclamagdes, ou que responderam no menor prazo, entre
outros indicadores. O relato dos consumidores é disponibilizado, bem
como as respostas das empresas e o comentario final dos consumidores
(Ministério da Justica e da Cidadania, 2024a).

Além da classificacdo adotada no referido estudo de Braganga,
Loss e Braga, é possivel diferenciar dois tipos de ODR: (i) as baseadas
em plataformas que apenas recepcionam reclamagdes e permitem a so-
lucdo da controvérsia entre as partes, valendo-se de incentivos como a
publicidade e a elaboracdo de rankings ou congéneres, mas sem inter-
ferir diretamente na busca pela solucdo do acordo, mediante propostas
de solucdo (ex.: consumidor.gov.br); e (ii) aquelas que induzem a con-
sensualidade de forma mais ativa, propondo solucdes, em especial pelo
uso da Inteligéncia Artificial, a partir do aprendizado alcangado com os
dados de acordos anteriores e da prépria experiéncia adquirida ao lon-
go de seu uso (ex.: Modria).

Embora possa apresentar alguns riscos, como veremos, o uso da
tecnologia de modo mais incisivo, especialmente por meio da IA Gene-
rativa, tem o condao de promover uma maior eficiéncia, pois estimula
as partes a alcancarem uma solucdo para o conflito e, se acopladas a um
processo judicial ou administrativo, possibilitam avancar em direcao
a uma solucdo final adjudicatéria, aproveitando as etapas anteriores,
caso necessario.

Com efeito, embora as plataformas no modelo consumidor.gov.br
promovam um contato direto entre as partes em um espacgo publico, ao
tempo que permitem negociacdes privadas, “é uma utilizagao precaria
da tecnologia para a resolu¢do de conflitos, uma vez que nao fornece
espaco para negocia¢des automatizadas, muito menos algoritmos para
entender o problema e propor solucdes, medidas ja implementadas em
outras plataformas no mundo” (Malone; Nunes, 2022, p. 239).

A aplicagdo desse instrumento na esfera judicial e administrativa,
com diversos exemplos no Brasil e no exterior,? suscita a possibilida-
de de se recorrer ao uso da ODR no ambito dos Tribunais de Contas,
que, embora nao sejam 6rgaos do Judiciario - ao menos nao no Brasil -,
possuem caracteristicas desse Poder - seus membros possuem prerro-
gativas de magistrados (art. 73, § 32, CR), suas Cortes sdo organizadas
de forma semelhante aos Tribunais Judiciais (art. 73, caput, CR) e seus
processos sao pautados pelos principios constitucionais do processo
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(art. 59, incs. LIV e LV, CR). Além disso, de forma semelhante as agéncias
reguladoras, desempenham atividade de fiscalizacdo e exercem poder
sancionador em face dos responsaveis por violacdes a normas de gestao
publica.

Destarte, é necessario avaliar a possibilidade do uso da ODR no
ambito dos Tribunais de Contas, em especial no que se refere ao foco
desta pesquisa, que é o fomento do controle social da transparéncia
na Administracao Publica. Para alcancar tal finalidade, sera necessario
compreender como esse controle ocorre atualmente, tematica a ser en-
frentada a seguir.

0 CONTROLE DA TRANSPARENCIA
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nesta se¢do serdo analisadas duas grandes fiscaliza¢des exerci-
das sobre os portais da transparéncia, a partir de duas perspectivas di-
versas: a do Ministério Publico, englobando o controle judicial, e a dos
Tribunais de Contas. O objeto da analise visa compreender como esses
controles ocorreram na pratica e identificar suas eventuais vantagens
e falhas. Essa investigacao viabilizara avaliar melhor a possibilidade de
utiliza a ODR para o controle da transparéncia na Administracdo Publi-
ca e apontar caminhos a serem seguidos no desenvolvimento de uma
plataforma para tal fim.

A FISCALIZACAO DOS PORTAIS DA TRANSPARENCIA:
A EXPERIENCIA DO RANKING NACIONAL DA
TRANSPARENCIA DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

O Ministério Publico Federal (MPF) langou o projeto Ranking Na-
cional da Transparéncia, promovido pela sua CAmara de Combate a Cor-
rupc¢ao, que coordenou todas as unidades do Parquet para realizar “uma
avalia¢do nacional que redundasse em medidas judiciais e extrajudiciais
e em face de municipios e estados em débito com as leis” (Brasil, 2022).

A primeira avaliacdo ocorreu entre os dias 8 e 9 de setembro de
2015, gerando mais de 3 mil recomendagdes e conferiu um prazo de
120 dias para a adequacdo as leis de transparéncia. A segunda, entre
11 de abril e 27 de maio de 2016, gerou a propositura de 2.109 ac¢des
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civis publicas. Em casos de maior gravidade, houve o ajuizamento de
acoes de improbidades em face de prefeitos e a recomendacao para que
a Unido suspendesse os repasses de transferéncias voluntarias e repre-
sentacdo a Procuradoria Regional da Republica, em face de prefeitos,
para fins de acdo penal pela pratica do crime previsto no art. 12, inciso
XIV, do Decreto-Lei n? 201, de 1967 (Brasil, 2022).

Em suma, as etapas observadas, que focaram apenas no Poder Exe-
cutivo dos Estados (27) e Municipios (5.568), consistiram em realizar
um diagnéstico, por meio de checklist; divulgacdo de ranking em evento
nacional; emissdo de recomendagdes com prazo de 120 dias para ade-
quacdo; e novo diagnostico. Ao final, as providéncias foram o arquiva-
mento, em caso de cumprimento da recomendacido; ou o ajuizamento
de agoes civis publicas e por improbidade, além de representacdes cri-
minais e para a suspensao de transferéncias voluntarias, em caso de
descumprimento (Brasil, 2022).

Depreende-se tratar-se de um modelo de atuagdo por coordenagao
centralizada, pela Camara de Combate a Corrup¢do do MPF, envolvendo
todas as mais de duzentas unidades do MPF espalhadas por todo o pais
(Brasil, 2023). Tem a caracteristica de atua¢cdo semelhante a denomina-
da “forca-tarefa” (Paludo; Lima; Aras, 2011):

Pode-se conceituar, genericamente, forca-tarefa como uma equipe de
especialistas dotada de meios materiais necessarios a consecucdo de um
objetivo especifico, de reconhecida complexidade, e que recomende, por
certo periodo de tempo, a coordenacio de esforcos de um ou mais
orgaos, nacionais ou estrangeiros. A forga-tarefa tera diretrizes e plano
de acdo comuns, guiados pelo interesse publico na elucidacdo de infra-
coes relevantes. E sempre um método de organizacio e distribuicio
do trabalho. (Grifos nossos).

Seus aspectos mais destacados sao a atuacdo de especialistas em
prol de um objetivo especifico de interesse publico, de forma organiza-
da e coordenada, por certo periodo de tempo, seguindo diretrizes e um
plano de acdo comuns.

Desta analise, um primeiro 6bice constatado reside no carater epi-
sodico do projeto, isto é, ndo se tratou de iniciativa voltada ao acompa-
nhamento continuado da Administracdo Publica. O projeto foi realizado
nos anos de 2015/2016 e ndo se teve mais noticias da continuidade
dessa fiscalizacdo, apesar de a transparéncia ainda nao ter alcancado
um nivel satisfatério em todo o pais.

R. Dir. Gar. Fund,, Vitéria, v. 25, n. 2 p. 85-124, maio/ago. 2024.



A ONLINE DISPUTE RESOLUTION NOS TRIBUNAIS DE CONTAS:
UMA PROPOSTA PARA O INCREMENTO DA TRANSPARENCIA NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA DIGITAL

Em segundo plano, esse modelo exige grande esfor¢o institucional,
mobilizando todas as unidades do MPF em um certo periodo para se
dedicarem ao objetivo comum. Além de potencialmente comprometer
outras atuagdes nesse intervalo, desestimula que tais iniciativas ocor-
ram de forma rotineira. As indmeras atribuicées do MPF impedem uma
dedicacdo quase exclusiva em torno de um tnico objetivo por muito
tempo.

Um terceiro aspecto negativo verificado é a auséncia de participa-
cdo direta da sociedade nessa fiscalizacdo. Embora seja a destinataria
final da transparéncia, a fiscalizacdo é exercida quase que exclusiva-
mente pelo 6rgdo de controle. Sem o engajamento da sociedade nao se
pode assegurar que a transparéncia tenha resultado efetivamente num
controle social maior.

Outro ponto a ser considerado corresponde a metodologia de diag-
nostico por meio de checklists, que exige o preenchimento manual de
uma série de informacgdes, a demandar o emprego consideravel de re-
cursos humanos. E isso sem considerar o exame de todos os portais da
transparéncia do pais, mas apenas os do Poder Executivo dos Estados e
Municipios.

Como quinto aspecto negativo, podem ser apontados os resultados
relativamente poucos expressivos, apesar do grande esforco institucio-
nal empregado. Embora em muitos Estados e Municipios haja ocorrido
um notavel incremento da transparéncia, em termos nacionais o indice
evoluiu de 3,92 para 5,21, numa escala de 0 a 10. E dizer, apesar de
todo o empenho, os entes publicos fiscalizados, na média, alcangaram
um pouco mais da metade do que é exigido por lei em termos de trans-
paréncia.

Por fim, cumpre destacar nao ter ocorrido o emprego expressi-
vo de novas tecnologias como estratégia para ampliar a possibilida-
de de fiscalizacdo e de correc¢do das falhas identificadas. Certamente,
a multiplicidade de Portais da Transparéncia, com designs diferen-
tes, dificulta o desenvolvimento de ferramentas que possam desem-
penhar essa analise de forma automatizada. Ndo obstante, é possivel
cogitar do uso da tecnologia de outras formas, como sera explorado
adiante.

Analisadas as caracteristicas principais do modelo adotado pelo
MPE, bem como seus principais 6bices, passa-se agora ao exame de ini-
ciativas semelhantes no contexto do controle externo.
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A FISCALIZACAO DOS PORTAIS DA TRANSPARENCIA:
A EXPERIENCIA DO PROGRAMA NACIONAL DE
TRANSPARENCIA PUBLICA NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) langou em 24 de maio de 2022 o Programa Nacional de Trans-
paréncia Publica (PNTP), com o intuito de promover as seguintes acdes
voltadas a ampliacdo da transparéncia das informag¢des do Poder Pu-
blico: realizagdo do Levantamento Nacional de Transparéncia Publica;
desenvolvimento do Radar da Transparéncia Publica Nacional; e insti-
tucionalizacdo de Més da Transparéncia Puablica Nacional, em novem-
bro (Oliveira, 2022; Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil, 2022).

A iniciativa tem como objetivo examinar o nivel de transparéncia
ativa nos sites institucionais do Poder Publico, nas trés esferas de gover-
no (Unido, Estados e Municipios), compreendendo os Poderes Executi-
vos, Legislativos e Poderes Judiciarios, além dos Ministérios Publicos,
Tribunais de Contas e Defensorias Publicas (Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil, 2022).

0O Programa ¢é realizado pela Atricon, pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e pelo Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE/
MT), com o apoio de diversos 6rgidos e entidades como a Associacdo
Brasileira de Tribunais de Contas dos Municipios (Abracom), o Conse-
lho Nacional dos Presidentes dos Tribunais de Contas, o Conselho Na-
cional de Controle Interno (Conaci) e o Instituto Rui Barbosa (IRB) (As-
sociacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, 2022). Além
disso, conta com a adesdo formal de 100% dos TCs, que participam
diretamente da coleta dos dados por meio de aplicativo desenvolvido
especificamente para tal finalidade (Associacdo dos Membros dos Tri-
bunais de Contas do Brasil, 2023).

Para a realizacdo do projeto, foi produzida cartilha, baseada nas
regras de transparéncia estabelecidas na LRF e na LAI, detalhando os
critérios objeto de fiscalizacdo. Ao final do levantamento, cada portal
recebera uma classificacdo correspondente a um selo de transparéncia,
que ira variar entre Diamante, Ouro e Prata, em relacdo aqueles que
lograrem alcangar, ao menos, 75% dos critérios estabelecidos (Associa-
¢do Dos Membros Dos Tribunais de Contas do Brasil; Tribunal de Con-
tas da Unido; Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso, 2023).
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Estes resultados constituiram o Radar da Transparéncia Publica
Nacional, onde é possivel consultar a situacdo de cada instituicao fis-
calizada, como os itens de transparéncia atendidos ou ndo em cada site
institucional. Assim, é possivel saber se ha a divulgacdo de dados de
receita, despesa e folha de pagamento. E permitido, ainda, acessar o in-
dice de transparéncia por Estado, por faixa populacional, poder, esfe-
ra, além de outros recortes (Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil, 2023).

Os resultados divulgados no Radar da Transparéncia Publica apon-
tam que o indice geral de transparéncia alcangou 58,11%, considerado
intermediario. Ao todo, foram avaliados 8.405 érgdos e entidades, dos
quais apenas 241 receberam o selo diamante, 501 o ouro e 578 o prata,
o que resulta em apenas 1.320 avalia¢des certificadas ou 16,41% do to-
tal (Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, 2023).

Tal como a iniciativa do MPF, o PNTP é uma atuacao institucional
abrangente, voltada ao controle da efetividade das normas de transpa-
réncia publica, em especial as disposi¢des instituidas na Lei de Acesso
a Informacgdo (LAI) e na Lei de Responsabilidade Fiscal, apds as altera-
¢cOes promovidas pela Lei complementar n® 131, de 2009 (LRF). Seria
um modelo semelhante ao das “for¢as-tarefas”, analisado anteriormen-
te, pois compreende uma atuacio conjugada de diversos 6rgaos e enti-
dades, com unido de objetivos e critérios de fiscalizacdo, por um prazo
determinado, para obter resultados mais satisfatorios diante da imen-
sidade de portais e dados que precisam ser avaliados.

Uma peculiaridade do PNTP consiste na metodologia da autoava-
liacdo, por meio da qual os préprios entes e entidades se avaliam, em
sistema automatizado - Sistema Avalia. Em seguida, todas as informa-
¢oOes sdo validadas pelos técnicos dos Tribunais de Contas e o portal é
classificado conforme o selo de transparéncia correspondente.

Considerando a existéncia de 5.570 municipios (Brasil, 2021),
dotados de Poderes Executivos e Legislativos, além de 26 estados e do
Distrito Federal, integrados pelos Poderes Executivos, Judiciarios e Le-
gislativos, e dos drgios independentes (Ministérios Publicos, Tribunais
de Contas e Defensorias Publicas), ha 11.307 portais que deveriam ser
objeto desta fiscalizagao. Constata-se, portanto, que na primeira etapa a
fiscalizagcdo ndo chegou a alcancar a totalidade dos portais.?

Se a fiscalizacdo dessa enormidade de informagdes ja demanda
um grande esfor¢o por parte dos 6rgaos de controle, num determinado
lapso temporal, a dimensao do trabalho é multiplicada ao se conside-
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rar que esse controle deve ser exercido de forma continuada. O dever
de transparéncia imposto pela Constituicdo e delimitado pela LAI* e
pela LRF® impde aos agentes publicos a divulgacdo de dados em tempo
real. A cartilha utilizada pela Atricon refor¢a essa orientacao ao esta-
belecer como critério para avaliacao a atualidade, considerando, de
um modo geral, que as informagdes estdo atualizadas quando as mais
recentes datarem de, no maximo, trinta dias da data do critério exa-
minado (Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil;
Tribunal de Contas da Unido; Tribunal de Contas do Estado do Mato
Grosso, 2023, p. 33).

Apés a realizagdo de todo o esforco de fiscalizacdo, cogitando-se
que na proxima etapa de avaliagdo, prevista para 2024, todos os 11.307
portais serdo efetivamente avaliados e o retrato extraido seja fiel quan-
to arealidade da aplicacdo das normas de transparéncia nas respectivas
administracdes publicas, todo esse trabalho ja perdera a sua exatidao
apos trinta dias do encerramento das atividades. Ademais, diante da
iminente fiscalizacao - sempre precedida de ampla divulgacao -, é na-
tural que o gestor publico busque apresentar a melhor versdo possivel
de seu portal, até para evitar ter contra si as medidas drasticas adotadas
pelo MPF em atuagdes anteriores, como a propositura de acdes penais e
de improbidade, e pelos proprios TCs.

Todavia, passado esse periodo, apresentados os resultados da fis-
calizacdo, comumente essas “for¢as-tarefas” sdo dissolvidas e a fisca-
lizagdo dos portais segue o padrdo ordinario. Isso resulta numa baixa
adesdo dos entes e 6rgdos publicos as regras de transparéncia.®

Os aspectos negativos destacados por ocasido da andlise da inicia-
tiva do Ranking Nacional da Transparéncia do Ministério Publico Fede-
ral também estdo presentes no modelo adotado pelo PNTP, em especial
a total auséncia de participacao da sociedade, destinataria final dessas
informacdes.

Um outro aspecto sugere uma maior complexidade nessa fiscaliza-
¢do. Com o advento da Lei n? 14.129, de 2021 (Lei do Governo Digital
- LGD), posterior a fiscalizacdo adotada pelo MPF, a transparéncia ativa
na Administracdo Publica passou a ter outros requisitos de observan-
cia obrigatéria. Nos termos do seu art. 29, § 12, impde-se a publicidade
das bases de dados ndo pessoais como preceito geral, e o sigilo como
excecdo; a garantia de acesso irrestrito aos dados, os quais devem ser
legiveis por maquina e estar disponiveis em formato aberto; a descricdao
das bases de dados com informacao suficiente sobre estrutura e seman-
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tica dos dados, inclusive quanto a sua qualidade e a sua integridade; a
permissao irrestrita de uso de bases de dados publicadas em formato
aberto, entre varias outras exigéncias diretamente relacionadas a forma
como a transparéncia deve ser exercida.’

Com efeito, destacam Tavares, Bitencourt e Cristévam (2021, p.
809), acerca das mudancas propiciadas pela nova lei:

A fim de cumprir todos os preceitos da Lei do Governo Digital, com suas
novas exigéncias e regramentos, os entes publicos necessitario in-
corporar nova mentalidade a respeito da forma como seus portais
digitais devem ser construidos, sendo necessaria, em muitos casos, a
completa reformulacio, desde a modelagem dos seus bancos de da-
dos, para que passem a alimentar todas as informacdes previstas, além
do design dos referidos portais, a partir de padrdes de programacao, usa-
bilidade e acessibilidade, além da interoperabilidade. (Grifos nossos).

E necessario repensar esse modelo de atuacio, por varias razoes:
(i) seus resultados apresentam um retrato efémero da realidade, nao
estimulando uma observancia continuada das normas de transparéncia
publica para além dos periodos de intensa fiscalizacdo; (ii) o dispén-
dio de recursos humanos e materiais em relacdo aos 11.307 portais da
transparéncia inviabiliza uma atuagdo abrangente e permanente por
parte dos 6rgaos de controle; (iii) o papel da tecnologia ficou abaixo de
suas potencialidades, cingindo-se, basicamente, a facilitar a coleta de
dados, sem propiciar, por exemplo, uma fiscalizacdo automatizada, com
uso de Inteligéncia Artificial Generativa, que dispense o uso em larga
escala de recursos humanos dos tribunais; e (iv) a sociedade, principal
destinataria da transparéncia publica, indispensavel para o exercicio do
controle social, ficou completamente alijada do processo de fiscaliza-
¢do. E necessario, portanto, buscar reforgos.

A NECESSARIA REFORMULACAO DO
CONTROLE DA TRANSPARENCIA PUBLICA
PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A transparéncia publica, além de ser um principio basilar da Admi-
nistracdo Publica, funciona como um mecanismo de controle social, as-
segurando aos cidaddos o direito de acesso a informacao e a capacidade
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de fiscalizar as a¢des governamentais. Tradicionalmente, os Tribunais
de Contas tém desempenhado um papel vital nesse processo, avaliando
a conformidade dos entes publicos com as normas de transparéncia, es-
pecialmente por meio da fiscalizacdo dos portais da transparéncia. Con-
tudo, as metodologias convencionais de controle enfrentam limitagoes,
sobretudo diante da complexidade e da quantidade de dados gerados
pela administracdo publica moderna.

Neste contexto, a Online Dispute Resolution (ODR) emerge como
uma proposta inovadora que promete ndo apenas superar tais limita-
¢des, mas também revolucionar o modo como o controle da transparén-
cia é exercido. A ODR, originalmente concebida para resolver disputas
no ambiente online de maneira eficiente, oferece uma gama de ferra-
mentas e técnicas que podem ser adaptadas para monitorar e garantir a
transparéncia na administracao publica.

Este capitulo investiga a viabilidade de implementar a ODR nos
Tribunais de Contas, com o intuito de potencializar o controle social
sobre o cumprimento das normas de transparéncia pelo poder publi-
co. Esse enfoque inovador permite a participa¢do ativa dos cidaddos no
processo de fiscalizacdo, por meio de dentncias apresentadas a Corte,
que seriam processadas e analisadas de forma mais agil e efetiva.

Ao examinar a aplicacdo pratica da ODR nos Tribunais de Contas,
este capitulo se propde a delinear um modelo de atuacdo que harmoni-
ze as capacidades tecnolégicas dessa abordagem com as especificida-
des e exigéncias desses 6rgdos de controle externo. Este esforco reflete
a necessidade urgente de modernizacao dos mecanismos de controle,
em resposta as demandas por uma gestdo publica mais aberta, acessivel
e responsiva as necessidades da sociedade. Para tal analise, sera neces-
sario, incialmente, compreender como funcionam os meios tradicionais
de controle dos portais da transparéncia pelos Tribunais de Contas.

OS MEIOS TRADICIONAIS DE CONTROLE DOS PORTAIS DA
TRANSPARENCIA PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Além do uso do modelo semelhante ao de “forcas-tarefas”, tal como
0 ja analisado PNTP, em que os Tribunais de Contas atuam de forma co-
ordenada com o objetivo de buscar uma fiscalizacdo mais efetiva acerca
da adesdo da Administracdo Publica as normas de transparéncia publica,
os TCs também realizam essa fiscalizacdo ordinariamente, por meio dos
instrumentos previstos na Constituicdo e das respectivas leis organicas.
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A Constituicao de 1988 estabeleceu um novo patamar para os Tri-
bunais de Contas no Brasil ao estabelecer um regime de garantias e atri-
buicoes ndo observado nos textos anteriores (Afonso da Silva, 2000, p.
727; Rosilho, 2016, p. 150, rodapé 291; Gualazzi, 1992, p. 173; Speck,
2000, p. 208). Foi ampliado o parametro utilizado por tais Cortes, ao de-
terminar, além da legalidade, a possibilidade dos controles de legitimi-
dade e de economicidade dos atos administrativos. Conforme destaca
Bastos, o Constituinte optou por ampliar o controle, superando o viés
meramente formal, para alcancar também atos legais, porém ilegitimos
(Bastos, 2002, p. 150-151).°

Entre as novas possibilidades de atuacao, destacam-se as audi-
torias de natureza operacional, instrumento cujo objetivo consiste na
avaliacdo do desempenho de 6rgios ou entidades publicos, de seus sis-
temas, programas, projetos e atividades governamentais, em relacdo a
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados (art. 71, inc. 1V,
CR; art. 239, inc. II, do Regimento Interno do TCU - RI/TCU).°

Exemplo do uso desse instrumento ocorreu no Tribunal de Contas
do Distrito Federal (TC/DF), com o objetivo de avaliar o nivel de trans-
paréncia dos 6rgdos integrantes da Administracao Direta do respectivo
ente federativo. Apds a realizacdo da auditoria operacional, entre varias
deliberacées, o TCDF determinou a Controladoria-Geral do Distrito Fe-
deral (CGDF), 6rgao de controle interno, que promovesse eventos de
capacitacao de servidores, campanhas de fomento a cultura de transpa-
réncia e fiscalizagdes periddicas para verificar o nivel de transparéncia
ativa e passiva (Tribunal de Contas do Distrito Federal, 2016).

Apés a auditoria operacional, ha previsdo, em nivel infraconstitu-
cional, de outro instrumento de fiscalizacdo relevante. Consiste nos pro-
cessos de acompanhamento, utilizados para examinar, ao longo de um
periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de ges-
tdo quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial;
e avaliar o desempenho dos 6rgaos e entidades jurisdicionadas, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais
quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados (art. 241, incs. [ e II, do RI/TCU).

Outro aspecto relevante é o carater democratico atribuido ao con-
trole exercido pelos TCs. Como bem assinala Ricardo Lobo Torres, o
Constituinte, ao atribuir a legitimidade para qualquer cidadao, partido
politico, associacdo ou sindicato, na forma da lei, para denunciar irre-
gularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas (art. 74, § 29,
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CR), conferiu legitimidade politica ao Tribunal de Contas, que é uma
garantia institucional da Constituicdo (Torres, 1993, p. 41-42).

Por ocasido do exame das prestacées de contas, também é possivel
levar em consideracdo o descumprimento das normas atinentes a trans-
paréncia publica como fundamento para a emissao de parecer prévio ou
julgamento, conforme o caso, no sentido da irregularidade das contas.'!

Nao obstante a pluralidade de instrumentos ao alcance das Cor-
tes de Contas, muitos mais adequados ao controle de politicas publicas
e, em especial, dos portais da transparéncia, do que os meios judiciais
tradicionais,'? é preciso reconhecer que essa andlise “analégica” conti-
nuada, para fiscalizar a disponibilizacdo de dados em tempo real, de-
mandaria um investimento consideravel em recursos humanos e mate-
riais, o que poderia repercutir em outras atividades relevantes, como a
emissdo de pareceres prévios e o julgamento de presta¢des de contas, o
registro de atos de pessoal etc.

Disso resulta a conclusdo pela imprescindibilidade de o controle
social também se fazer presente, exercitando de modo concomitante a
fiscalizagdo da Administracdo Publica. Entretanto, caso esse controle
seja exercido de modo “analégico”, isto é, mediante processos tradicio-
nais de controle, no caso, pela apresentacdo de denuncias, haveria as
mesmas consequéncias negativas do fendmeno da judicializacdo ex-
cessiva, mas no ambito da “jurisdi¢do” de contas. Em outros termos, o
Tribunal também ficaria sobrecarregado com a analise “analégica” de
inimeras dentncias versando sobre irregularidades nos mais diversos
portais sujeitos ao seu controle.

Desta analise é possivel concluir que, diante dos dbices ja observa-
dos no modelo de fiscalizacdo por “forgas-tarefas”, e destes outros espe-
cificos dos meios tradicionais de controle ao alcance dos TCs, é necessa-
rio desenvolver formas inovadoras, baseadas em novas tecnologias, de
apreciar e tratar essas demandas relacionadas ao controle dos portais
da transparéncia. O simples estimulo a sociedade para que exer¢ca um
controle “analdgico” maior sobre a transparéncia ensejaria a sobrecar-
ga de sistemas que ja enfrentam dificuldades em relacdo a outras de-
mandas tdo ou mais relevantes.

Nesse contexto, uma possibilidade que se vislumbra corresponde
ao uso concomitante da consensualidade e das novas tecnologias conju-
gadas ao controle social. E sobre essa possibilidade que se desenvolveu
a préxima secdo, ao avancar no exame da viabilidade de se aplicar a
Online Dispute Resolution no ambito dos Tribunais de Contas.
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0 USO DA ODR PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS:
UMA PROPOSTA DE APLICACAO PRATICA
VOLTADA A EFETIVIDADE DA TRANSPARENCIA
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

0 Joint Technology Committee (JTC) - integrado por trés organiza-
¢cOes americanas dedicadas ao aprimoramento do sistema judicial, que
sdo a Conference of State Court Administrators (Cosca), a National As-
sociation for Court Management (NACM) e o National Center for State
Courts (NCSC), com a missao de melhorar a administra¢do da justi¢a por
meio da tecnologia - apresentou uma série de boas praticas e recomen-
dagdes quanto ao uso da ODR (Conference Of State Court Administra-
tors; National Association for Court Management; National Center For
State Courts, 2015).

Primeiramente, o JTC defende ser essencial estabelecer objetivos
claros e mensuraveis, garantindo que as metas da ODR estejam alinha-
das com as necessidades especificas da instituicao e de seus usudrios.
Além disso, a qualidade dos dados que alimentam a plataforma é de
suma importancia, exigindo um planejamento cuidadoso para assegu-
rar sua integridade e relevancia, o que é fundamental para a eficacia do
processo de resolucdo de disputas. O Comité defende a ado¢do de um
sistema opt-out, que requer a utilizacio obrigatéria da ODR com a op-
¢do de saida mediante justificacdo, recomendada para maximizar a ado-
¢do e a eficiéncia do sistema (Joint Technology Committee, 2020, p. 10).

O JTC destaca também a importancia de envolver instituicdes e
usudrios potenciais desde o inicio do projeto, ndo s6 porque facilita o
desenvolvimento de uma plataforma mais inclusiva e adaptada as ne-
cessidades reais dos usuarios, mas também porque promove a aceitacio
e 0 engajamento com o sistema. A simplificacdo do processo antes da
implementagdo da ODR pode reduzir barreiras e tornar o sistema mais
acessivel a todos os usudrios. Sugere iniciar com um produto minimo
viavel, concentrando-se inicialmente num tipo de caso, o que permite
uma implementacdo mais agil e a possibilidade de ajustes e melhorias
continuas baseadas em feedback real e ligdes aprendidas. Para o Comité,
esta abordagem gradual nao apenas facilita a gestdo do projeto, mas
também cria um ambiente propicio para a expansao e o aprimoramento
do escopo da ODR de forma estratégica e sustentavel (Joint Technology
Committee, 2020, p. 10).
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Outras recomendagdes importantes sdo apresentadas por Malone
e Nunes (2022, p. 249-261). Para os autores, é crucial que haja um fi-
nanciamento adequado, garantindo um fluxo de receitas sustentaveis
para a plataforma de ODR. Eles defendem a iniciativa de come¢ar com
ferramentas de triagem e autoajuda, incentivando as partes a explorar
solugdes de forma autonoma antes de formalizar um caso. Destacam,
também, a importancia de fornecer assisténcia real as pessoas com de-
ficiéncia, bem como aquelas que enfrentam barreiras linguisticas ou
tém problemas de acesso a tecnologia, assegurando que a ODR seja in-
clusiva e acessivel a todos.

Malone e Nunes (2022, p. 249-261) ndo recomendam o uso de
formularios padronizados, preferindo, em vez disso, o uso de arvores
de decisdo e aprendizado de maquina, a semelhanca do Google, para
antecipar perguntas e guiar os usudrios pelo caminho mais adequado.
Eles salientam a necessidade de manter a plataforma de ODR simples
e livre de complexidades desnecessarias, evitando solicitar as mesmas
informac¢des mais de uma vez e assegurando que seja intuitiva para o
usudrio. Malone e Nunes recomendam também a implementacdo do
projeto em fases, permitindo que as licdes aprendidas em cada etapa
informem e aprimorem as etapas subsequentes. Enfatizam a importan-
cia da flexibilidade nos horarios de funcionamento da plataforma, da
avaliacdo constante do sucesso por meio de feedback dos usuarios, e
a manutencao de uma equipe de atendimento ao cliente qualificada e
comunicativa. Por fim, aconselham que o foco esteja sempre no usua-
rio, utilizando grupos focais para testar e refinar a plataforma, e que se
conte com uma equipe de neutros bem treinados e qualificados para
facilitar a resolucio de conflitos.

A partir de todo o exposto, € possivel delinear uma proposta de uso
da ODR nos Tribunais de Contas que leve em conta as caracteristicas
dessa ferramenta, ja analisadas, e as especificidades que a atuacdo do
controle externo impde, principalmente com as facilidades que mode-
los computacionais baseados em Inteligéncia Artificial Generativa po-
dem nos fornecer, desde 30 de novembro de 2024, com o lancamento
publico dos algoritmos GPTs. O objetivo geral dessa plataforma seria
promover o cumprimento da legislacdo de publicidade e de transparén-
cia pelo estimulo ao controle social por meio da tecnologia. Seus ob-
jetivos especificos seriam: ampliar a fiscalizacdo dos portais da trans-
paréncia; engajar o cidaddo no exercicio do controle social; alcancar
solugdes céleres e efetivas em caso de opacidade; permitir um controle
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continuado; reduzir custos; abrir a possibilidade de solu¢ées consen-
suais e negociadas, que tendam a ser respeitadas de forma continuada;
criar uma cultura de publicidade e de transparéncia publica; estimular
os 6rgdos e os entes a se adequarem a LAl e a LRF; divulgar informacao
ao cidadao sobre os deveres de publicidade e de transparéncia que os
orgdos publicos devem adotar; e viabilizar um contato direto entre o
cidadao e o poder publico, com vistas a resolucao pacifica de conflitos.

Para desenvolver tais objetivos, tal plataforma devera contemplar
as seguintes caracteristicas: ser opt-out, isto é, adotar como regra o
sistema de ODR; desta forma, o cidaddo precisaria justificar a nao uti-
lizacdo da ODR e a op¢ao pelo modelo tradicional. Possuir linguagem
simples e acessivel, intuitiva, voltada ao estimulo do controle social. A
plataforma deve servir ndo apenas para fiscalizar, mas como um meio
de capacitacdo do cidaddo, como uma espécie de evolugdo das “carti-
lhas” orientativas. Devera, ainda, envolver os jurisdicionados e interes-
sados na sua concepcido e desenvolvimento como meio indispensavel
para o ajuste de seu design as necessidades e expectativas de todos os
atores envolvidos.

Sua implementacdo deve ocorrer progressivamente. Primeiro, no
controle da publicidade e da transparéncia; posteriormente, com a ex-
pansdo para outros focos de fiscalizac¢io, tais como o controle sobre as
licitacdoes e contratos administrativos. A ODR é uma ferramenta apli-
cavel em diversas situacdes; no que se refere as denuncias de ilegali-
dade formuladas por cidaddos, sua evolu¢do podera ampliar exponen-
cialmente a fiscalizacao dos TCs, fomentando o controle social nas mais
diversas areas de fiscalizacao sujeitas a atuacido da Corte.

A adesdo dos 6rgaos e entidades fiscalizados a proposta de uma pla-
taforma de ODR criada pelos TCs deve ocorrer por meio de incentivos. O
de maior impacto é o uso da consensualidade, por meio da qual a solu-
¢ao da irregularidade mediante a ODR afastaria a aplicagcdo de qualquer
penalidade, tal como ja ocorre nas agéncias reguladoras. Neste ponto,
a experiéncia de diversos Tribunais de Contas com os termos de ajus-
tamento de gestdo e seus congéneres sera importante para estimular a
consensualidade inerente a esses mecanismos de solucio de conflitos.'
Outro fator importante seria a criacdo de formas de certificagdo, como
os “selos de qualidade” ou o uso de ranking indicativo daqueles 6rgdos e
entidades com melhor perfil em termos de baixa incidéncia de irregula-
ridades e alto indice de solucdo consensual de conflitos. Aqui se buscaria
aproveitar o aspecto positivo de plataformas como a consumidor.gov.br.
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0 éxito desse empreendimento, contudo, dependera do desenvol-
vimento de tecnologia propria, conferindo enorme relevancia aos La-
boratérios de Inovacao ja existentes no ambito de diversos TCs, ou por
meio de contratacbes especificas, que permitam a criacdo de solucdes
tecnoldgicas inovadoras, baseadas em Inteligéncia Artificial Generati-
va. Além disso, deverado ser adotadas estratégias de divulgac¢do para in-
centivar o uso e estimular o aumento do controle social, engajando-se
no uso de tais ferramentas. A possibilidade de anonimiza¢do dos dados
pessoais pode incentivar a participacao da sociedade.

A proposta, baseada na experiéncia de outras plataformas de ODR
ja em uso, contemplaria a ado¢ao de quatro fases, acopladas ao proces-
so de dentincia no dmbito dos TCs. Na fase inicial, totalmente automati-
zada, isto é, sem a presenca humana além do préprio denunciante, ha-
veria a identificacdo do conflito. Nesta etapa busca-se avaliar se, de fato,
ha violacdo a LAl ou a LRF. A plataforma deve ajudar o cidadao a com-
preender o problema de forma automatizada, por meio, por exemplo,
de listagem preexistente, contemplando relacdo das ocorréncias mais
comuns, como a ndo disponibilizacdo da remuneracdo de servidores, de
valores pagos a titulo de diarias, a ndo disponibilizacdo de informacoes
concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os respectivos edi-
tais e resultados, ou dos contratos celebrados. Caso nao exista violacao,
a plataforma devera indicar o caminho adequado, orientando o cidadao
e esclarecendo como a aplicacdo das normas de transparéncia publica
ocorre. Se for constatada a possibilidade de violagdo a LAl ou a LRE
passa-se a fase seguinte.

A etapa dois tem por objetivo a busca automatizada da resolucao
do conflito (violagcdo a norma de transparéncia publica). A plataforma
deve intermediar o contato entre o cidadio e o 6rgio ou a entidade pu-
blica jurisdicionada, sem a necessidade de participacdo de qualquer
agente publico do préprio Tribunal de Contas. A prépria plataforma ira
propor uma solugdo, conforme o treinamento prévio do algoritmo de
Inteligéncia Artificial Generativa com parametros ja delineados a partir
da base de dados previamente apresentados e da propria experiéncia
adquirida com seu uso continuado, por técnicas computacionais varia-
das, dentre as quais o machine learning.

Um exemplo de bom uso seria propor ao ente publico questionado
um compromisso de regularizacdo da irregularidade, com fundamento
do art. 26 da LINDB, ou em outra norma especifica aplicavel ao respecti-
vo TC, em determinado prazo, estabelecendo as obrigacoes das partes e
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eventuais sang¢des pelo descumprimento, com forga de titulo executivo
extrajudicial. Nesta fase, o uso da Inteligéncia Artificial e de modelos
de aprendizado como o machine learning, na formulacdo e no aprimo-
ramento das propostas de solucdo, seria essencial para conferir maior
eficiéncia nos resultados.™

Caso houvesse o acordo, alcangado de forma automatizada, dar-se-
-ia 0 acompanhamento do seu cumprimento pela préopria plataforma
até a efetiva “resolucao do conflito”. Caso o jurisdicionado ou o cidadao
recusasse o acordo, poderia apresentar a sua manifestacdo, passando-
-se a fase seguinte.

Somente na etapa trés haveria a participacdo humana, pelo lado
da plataforma. Espera-se que até chegar a esta etapa a maior parte dos
conflitos ja tenha sido resolvida consensualmente e de forma automati-
zada. Apenas aquelas ndo solucionadas avangariam a esta fase, em que
um agente publico do TC atuaria como um “neutro”, buscando ainda a
consensualidade na resolucdo da controvérsia. Seria um servidor efeti-
vo da area do controle (ex.: auditor de controle externo), devidamente
capacitado, responsavel por analisar o caso e propor uma nova solucao
as partes, com foco na consensualidade (conciliagdo), podendo emitir
sua avaliagdo inicial sobre o caso, quanto a (in)existéncia de indicios de
irregularidade. Aqui a IA também desempenharia um papel relevante,
auxiliando o “neutro” em sua andlise, apresentando fundamentos legais
e os precedentes jurisprudenciais ou do préprio Tribunais de Contas
sobre o tema em questao, conforme seu treinamento prévio com a base
de dados dessas organizacdes. Essa etapa pode ser desenvolvida por
meio de interacdo sincrona ou assincrona entre o neutro e o cidadao
denunciante, na ambiéncia da plataforma. Caso nio haja acordo, o ser-
vidor do Tribunal de Contas responsavel complementaria a instrucido
do processo, se necessario, e emitiria a sua manifestacao (ex.: Relatério
Técnico) conclusiva, seguindo o feito para a etapa final.

A quarta etapa consistiria na deliberacdo da Corte de Contas. Aqui
o0 processo ja ingressa devidamente instruido, aproveitando tudo o que
fora produzido nas fases anteriores. Haveria a manifestacao do Ministé-
rio Publico de Contas e a deliberacdo do colegiado competente, confor-
me o regulamento interno de cada Tribunal. Essa etapa seguiria o de-
senvolvimento processual regular das dentincias que tramitam perante
as Cortes de Contas.

Nesta fase, se o acordo nao fora celebrado por recusa injustificada
do 6rgdo ou da entidade publica, o Tribunal pode deliberar pela apli-
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cacdo de multa com a determinagdo para a correcdo da irregularidade
(assinar prazo). Aqui a multa decorre da gravidade da irregularidade
constatada e ndo da recusa em realizar o acordo, que é uma faculdade
do poder publico. Por outra via, se o acordo ndo ocorreu apenas por
recusa injustificada do cidadao, pois havia o interesse do jurisdicionado
contestado pela solucdo consensual, o TC podera celebrar um Termo de
Ajustamento de Gestdo diretamente com 6rgdo ou entidade, prescin-
dindo, neste caso, da aquiescéncia do cidadao. Nessa ultima hipotese,
ficaria afastada a possibilidade de aplicacdo de penalidade, com o ob-
jetivo de estimular a consensualidade. A pena pecuniaria somente sera
cabivel se houvesse o descumprimento do TAG.

Essa proposta possui diversas vantagens. Fortalece o cerne da Lei
da Ac¢do Popular e na Lei de Acesso a Informacao, colocando o cidaddo
no centro do controle da transparéncia e da publicidade. Isso permi-
te um controle mais amplo e de forma continuada sobre os Portais da
Transparéncia, para além da capacidade atual dos Tribunais de Contas,
pois libera seus recursos humanos para outras atividades relevantes.
Além disso, visa associar a tecnologia e a consensualidade, em vez re-
correr primeiramente as sanc¢des, para promover o efetivo cumpri-
mento da lei. Essa abordagem almeja transformar o modo de realizar
o controle externo, evitando a judicializacdo e buscando solu¢des mais
céleres e eficazes. Ao se afastar a aplicacdo de penalidades nos casos em
que o 6rgdo ou a entidade buscou a solucdo consensual, vislumbra-se
um forte incentivo para a solucdo efetiva da irregularidade nas etapas
iniciais, reduzindo-se sobremaneira a necessidade de atuacdo “huma-
na” da Corte.

Reconhece-se, todavia, que existem desafios culturais e tecno-
logicos, como a necessidade de engajamento do cidadio “comum” e a
disparidade tecnolégica e institucional entre os Tribunais de Contas.
Ressalta-se a auséncia de um 6rgdo central de regulagdo, nos moldes
do Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ), para tracar diretrizes comuns e
fomentar a atuacao colaborativa e harmdnica em todo o territério na-
cional.

Por certo, ndo se podem menosprezar os outros riscos aos quais
as plataformas de ODR estado sujeitas, em especial quando se valem do
uso da Inteligéncia Artificial para otimizar suas funcionalidades e re-
sultados. Com efeito, observam Leal e Paulo (2023) que o emprego de
algoritmos em tais sistemas pode, inadvertidamente, perpetuar precon-
ceitos e disparidades existentes na sociedade, devido a possibilidade
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de os dados histéricos utilizados para treinamento dessas tecnologias
refletirem vieses discriminatoérios, dai a necessidade de treinamento
permanente do algoritimo para realizar os ajustes adequados, sempre
que se observar qualquer resultado nio passivel de acolhimento.

Prima facie, os algoritmos ndo tém vieses, essa sdo caracteristicas
das bases de dados criadas pelos humanos e que podem se repercu-
tir no meio digital, se ndo houver uma atencao e validacdo permanente
quanto aos resultados dos modelos produzidos pelos GPTs.

Leal e Paulo (2023) ainda sublinham a importancia de se estabele-
cer mecanismos de controle e regulamentacoes claras que assegurem a
equidade e a justica nas decisdes tomadas por meio dessas plataformas,
evitando a reproduc¢do automatica de desigualdades. Defendem uma
abordagem que envolva ndo apenas a transparéncia e a responsabiliza-
¢do no desenvolvimento e na aplicacdo de IAG, mas também a inclusao
de principios éticos e de direitos humanos como guias fundamentais
para a criacdo e o uso de tecnologias de inteligéncia artificial em contex-
tos de resolucdo de disputas online.

No mesmo sentido, Kaufman, Junquilho e Reis (2023) assinalam
que a complexidade inerente aos modelos estatisticos de probabilidade
que fundamentam a maior parte das implementacoes atuais de Inteli-
géncia Artificial implica uma variabilidade intrinseca que, somada as
bases de dados enviesadas e a subjetividade das decisdes humanas, po-
deriam afetar direitos humanos fundamentais. Destacam a urgéncia de
identificar e confrontar as ameacas aos direitos a explicabilidade, a pri-
vacidade e a ndo discriminagdo. Ressaltam, ademais, que a metodologia
empregada na concepgao desses sistemas deve equacionar as garantias
legais ante os limites técnicos, constituindo-se num desafio para ali-
nhar a técnica as conformidades ética e legal. Em sintese, argumentam
pela necessidade de um comprometimento continuo e multidisciplinar
para mitigar os riscos potenciais, garantindo que o desenvolvimento e
a aplicacdo da Inteligéncia Artificial sejam pautados por um marco re-
gulatodrio que preserve a dignidade humana e os direitos fundamentais,
assegurando uma governanga tecnolégica que honre os principios de
justica e equidade no ambito digital.

A maioria desses desafios estd presente no uso das novas tecno-
logias em geral, ndo impedindo que seu uso venha a ser cada vez mais
expandido e aplicavel ao setor publico, mas impondo cautelas e a devi-
da regulamentacdo, como se observou no ambito do CN]J, por exemplo,
ao editar a Resolucdo n? 335, de 29 de setembro de 2020, que proibiu a
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contratagdo de qualquer novo sistema, médulo ou funcionalidade priva-
dos, mesmo de forma ndo onerosa, que cause dependéncia tecnoldgica
do respectivo fornecedor e que obste o compartilhamento ndo oneroso
da solugao. Na Resolugdo n? 358, de 2 de dezembro de 2020, o Conse-
lho também exige que o coédigo fonte do sistema e suas bases de dados
estejam sujeitos a uma eventual auditoria pelo respectivo tribunal, pelo
CN]J e por demais 6rgdos de controle externo, a fim de verificar a sua
imparcialidade, independéncia e transparéncia.

A despeito de todos esses riscos, que devem ser considerados e
mitigados, o uso da ODR desponta como um instrumento promissor e
com a capacidade de potencializar o controle da transparéncia pelos
Tribunais de Contas.

CONSIDERACOES FINAIS

A proposta de incorporar a Online Dispute Resolution nos proces-
sos dos Tribunais de Contas emerge como um avanco significativo no
ambito do controle da transparéncia na administragio publica digital.
Este estudo objetivou analisar a viabilidade e as implicacdes dessa in-
corporacgao, culminando numa proposta pratica para a sua implementa-
¢do. Os resultados obtidos sdo consequéncia direta da analise detalhada
das capacidades e limitacdes atuais dos TCs em fiscalizar a transparén-
cia publica, assim como da exploracdo das potencialidades da ODR em
ambientes virtuais.

A andlise evidenciou que, embora os TCs disponham de mecanis-
mos tradicionais de controle, esses se mostram insuficientes para abar-
car a complexidade e a dinamicidade dos dados gerados pela Adminis-
tracdo Publica. Além disso, destacou-se a necessidade de engajamento
do cidadao no processo de fiscalizacdo, configurando o controle social
como peca-chave para o aprimoramento da transparéncia publica. Nes-
se sentido, a ODR apresenta-se como um recurso tecnoldgico promissor,
capaz de otimizar a resolucdo de disputas relacionadas a transparéncia,
mediante a utilizacdo de ferramentas digitais avancadas.

A contribuicdo deste estudo para a area reside na proposicdo de um
modelo de ODR adaptado as especificidades dos TCs, visando ampliar
a fiscalizacdo dos portais da transparéncia e promover um controle so-
cial mais efetivo e continuo. A implementag¢do da ODR pode ndo apenas
facilitar a deteccdo e a correcdo de falhas na transparéncia ptblica, mas
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também estimular uma cultura de maior abertura e accountability por
parte dos drgdos publicos. Ao promover a consensualidade e o uso efi-
ciente de tecnologias de informacao e comunicagao, este modelo sugere
um caminho inovador para superar as limitacoes dos métodos de con-
trole convencionais.

Conclui-se, portanto, que a ado¢do da ODR pelos TCs constitui uma
evolucdo natural e necessaria diante dos desafios impostos pela admi-
nistracao publica digital. Essa proposta ndo apenas atende aos objetivos
inicialmente estabelecidos, mas também abre novas possibilidades para
o fortalecimento da democracia participativa, ao empoderar o cidadao
no exercicio do controle social, podendo ser estendida a outras areas de
atuacdo do TCs. Revela-se, assim, uma contribuicado relevante ao debate
sobre transparéncia publica, oferecendo um modelo pratico que alia a
inovacdo tecnoldgica a efetividade do controle externo.

NOTAS

1 Alguns exemplos do uso da consensualidade também pela Administragdo Piblica sdo o acordo
de leniéncia, previsto na Lei n® 12.529, de 2011 (Lei do Conselho Administrativo de Defesa
Economica - Cade), e na Lei n? 12.846, de 2013 (Lei Anticorrupgdo), o compromisso para
eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa, previsto no Decreto-Lei n?
4.657,de 1942 (Lei de Introdugao as normas do Direto Brasileiro - LINDB), depois das mudan-
¢as promovidas pela Lei n® 13.655, de 2018, e o acordo de ndo persecugdo civil, previsto na Lei
n? 8.429, de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa - LIA), ap6s as mudangas promovidas
pela Lei n® 14.230, de 2021.

2 Ha outros exemplos, como os Tribunais nos Estados Unidos (Franklin, Ohio; Utah), no Canada
(além da Colimbia Britanica, Quebec), na Holanda e no Reino Unido (MALONE; NUNES, 2022,
p. 203-248).

3 Para essa conta foram considerados 5.570 portais dos Poderes Executivos municipais, 5.570
portais dos Poderes Legislativos municipais, 81 portais dos Poderes Executivos, Legislativos e
Judiciarios estaduais e do Distrito Federal, 54 portais dos Ministérios Publicos e das Defenso-
rias Publicas estaduais e 32 portais dos Tribunais de Contas dos estados e municipios (ndo se
considerou o portal do TCU, 6rgdo independente federal). Essa informagédo é corroborada pela
noticia da realizagdo do novo ciclo de avaliagdo, em 2024, que ird “abranger 33 Tribunais de
Contas e cerca de 11 mil Poderes e 6rgios em todo o pais” (ASSOCIAGAO DOS MEMBROS DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL, 2024).

4 LAI “Art. 82 E dever dos 6rgios e entidades puiblicas promover, independentemente de reque-
rimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informa-
¢Oes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas. [...] § 32 Os sitios de que
trata o § 22 deverao, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos:
[..] VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso; [...] § 42 Os Municipios
com populagdo de até 10.000 (dez mil) habitantes ficam dispensados da divulgacdo obrigaté-
ria na internet a que se refere o § 22, mantida a obrigatoriedade de divulgacio, em tempo
real, de informacoes relativas a execugdo orgamentaria e financeira, nos critérios e prazos
previstos no art. 73-B da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabi-
lidade Fiscal).” (Grifo nosso).
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LRF: “Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo tinico do art. 48, os entes da
Federagdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes refe-
rentes a: (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009). I - quanto a despesa: todos os atos
praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizacdo, com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao nimero do corresponden-
te processo, ao bem fornecido ou ao servi¢o prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria
do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatdorio realizado; (Incluido pela Lei
Complementar n® 131, de 2009) [...]” (Grifo nosso).

Ha diversas pesquisas que corroboram a assertiva referente a baixa efetividade das normas
relacionadas a transparéncia publica. Cf. MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018; CALEFFI;
RAUPP, 2018, cap. 7, p. 75-86; FERNANDES, 2018; PINHEIRO FILHO, 2016; RAUPP; PINHO,
2016; SOUZA, 2017.

Importante destacar que a LGD tem aplicacdo imediata restrita apenas a esfera federal. Para as
administragdes diretas e indiretas dos demais entes federados, a ado¢do dos comandos da Lei
depende de atos normativos proprios (art. 22, inc. I1I, LGD).

Alguns exemplos em: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA, 2013; CARLO,
2016; ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL, 2016.

Bugarin destaca que o ato legal, porém antieconémico ou ilegitimo, mereceria reprovagio e
estaria sujeito a sangdes (BUGARIN, 2011, p. 184).

Para Paixdo, eficacia seria a capacidade de fazer as coisas certas, alcangando os objetivos ou
metas estabelecidos; eficiéncia corresponderia a capacidade de fazer as coisas direito, apre-
sentando desempenho satisfatério, sem desperdicios; e economicidade significaria a capaci-
dade de fazer gastando pouco, executando uma atividade ao menor custo possivel (ARAUJO,
2008, p. 44).

Esse é o entendimento do TCE/SC. Cf. CALEFFI; RAUPP, 2018. p. 75-86.

“O controle exercido pelos Tribunais de Contas é, em principio, o mais adequado para com-
preender em toda a sua complexidade o fendmeno multifacetado das politicas publicas. Estas
Cortes ja partem de um olhar mais amplo, contextualizado, da Administra¢do Publica, enquan-
to ao Poder Judiciario, tradicionalmente, se reserva o enfoque a partir da pretensio deduzida
em juizo, na maioria das vezes de cunho individual e com argumentos cerrados na existéncia
(ou ndo) do direito subjetivo.” (RODRIGUES, 2014, p. 174). (Grifo do autor).

Sobre o uso desses instrumentos no ambito dos Tribunais de Contas, inclusive como uma fase
conciliatéria prévia nio obrigatéria colocada a disposi¢do das partes, pautada pela boa-fé e
pela seguranga juridica, cf. MELLO, 2022.

Importante destacar que “o vasto campo da inteligéncia artificial é alimentado por uma varie-
dade de técnicas de aprendizado de maquina, cada uma com suas peculiaridades, metodolo-
gias e aplicagdes. A variedade de técnicas surge da busca por formas de superar as limitagdes
dos dados e de seu processamento, assim como do aprendizado para permitir que as IAs as-
similem, processem e utilizem informa¢des de maneira que atendam as nossas expectativas”
(BLIACHERIENE; ARAUJO, 2023, p. 16). Diante das limitacdes de um artigo cientifico, nio se
avangara aqui na temética da IA mais adequada a proposta de ODR a ser implementada no am-
bito dos TCs; apenas se aponta que, dada a vastidao de possibilidades, ndo se afigura razoavel
renunciar a seu uso no desenvolvimento de plataformas voltadas a resolucdo consensual de
conflitos.
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