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RESUMO

O artigo articula trés eixos. a clausula geral de consensualidade prevista no art. 26
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB); a experiéncia do
termo de gjustamento de gestéo (TAG), previsto no Regimento Interno do Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado do Para (TCM-PA); e a funcéo orientadora e
indutiva que os Tribunais de Contas vém exercendo para além da tradicional funcdo
sancionadora. Mediante pesquisa bibliografica e documental, de natureza qualitativa
e descritiva, discute-se como a cldusula geral do art. 26 fundamenta essa fungéo
orientadora e indutiva, e como a experiéncia concreta do TAG a concretiza, ao
viabilizar a correcéo volunté&ria de impropriedades de gestdo mediante clausulas
objetivas, prazos e sangdes para O descumprimento, sem prejuizo da
responsabilizacdo nos casos de méa-fé ou reincidéncia.

Palavras-Chave: Consensualidade administrativa. Termo de ajustamento de gest&o.
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ABSTRACT

The article articulates three axes: the general consensual clause provided for in Art.
26 of the Law of Introduction to the Norms of Brazilian Law (LINDB); the
experience of the management adjustment term (TAG), stipulated in the Internal
Regulations of the Court of Accounts of the Municipalities of the Sate of Para
(TCM-PA); and the guiding and inductive role that Courts of Accounts have been
exercising beyond their traditional sanctioning function. Through bibliographic and
documentary research, of a qualitative and descriptive nature, it is discussed how
the general clause of Art. 26 underpins this guiding and inductive function, and how
the concrete experience of the TAG materializes it, by enabling the voluntary
correction of management improprieties through objective clauses, deadlines, and
sanctions for non-compliance, without prejudice to accountability in cases of bad
faith or recidivism.

Keywords: Administrative consensuality. Management adjustment term. Article 26
of the LINDB. Guiding and inductive function. Courts of Accounts.

1 Introducéo

Por um longo periodo, o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas
brasileiros foi compreendido, quase que exclusivamente, por intermédio de sua
funcdo sancionadora: constatada a irregularidade, impunha-se a san¢éo, e 0 éxito da
fiscalizacdo era medido pelo rigor e pela quantidade de penalidades aplicadas. Esse
model o, tributério de uma concepgao estritamente imperativa da funcdo de controle,
pressupunha uma Administraco Pablica onisciente e onipresente, bem como uma
relacdo de fiscalizagdo essencialmente verticalizada, na qual o jurisdicionado
figurava como sujeito passivo de comandos unilaterais.

A doutrina contemporénea de direito administrativo e das cortes de contas vem
sustentando, no entanto, que essa leitura é insuficiente para descrever — e,
sobretudo, para orientar — 0 papel que se espera dos Tribunais de Contas na
atualidade, mormente diante da complexidade, dos desafios e do dinamismo
presentes na governanga publica contemporanea.

Ao lado da fungdo sancionadora, ganha relevo uma fung&o orientadora e indutiva,
voltada ndo apenas a punir o erro ja consumado, mas a induzir, prospectivamente, o



aprimoramento da gestdo publica, corrigindo rumos antes que 0 dano se consume ou
se agrave. Essa funcdo ndo é incompativel com a responsabilizacdo; €, antes,
complementar a €ela, e busca fazer da atuacdo dos Tribunais de Contas um
instrumento de melhoria continua da Administracdo, e ndo apenas um instrumento
de punicdo posterior ao fato.

O presente artigo articula trés eixos, os quais se pressupdem e se explicam
mutuamente. O primeiro é a clausula geral de consensualidade prevista no art. 26 da
Lel de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) (BRASIL, 1942),
incluida pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018 (BRASIL, 2018), que autoriza a
autoridade administrativa a celebrar compromisso com os interessados para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico.

O segundo € a experiéncia do termo de gjustamento de gestdo (TAG), especialmente
0 exemplo contido no Regimento Interno do Tribuna de Contas dos Municipios do
Estado do Para (TCM-PA) (PARA, 2020), disciplinado em seu art. 254, examinada
neste artigo com a profundidade que sua consolidag&o institucional justifica

O terceiro € a funcdo orientadora e indutiva que, a luz desses dois primeiros eixos,
os Tribunais de Contas vém exercendo para além da tradicional fungdo
sancionadora.

Essa arquitetura argumentativa pode ser assim resumida: a cléusula geral do art. 26
da LINDB oferece o fundamento normativo que autoriza e legitima, de formageral e
transversal, a atuacdo orientadora e indutiva de qualquer 6rgado da Administracao
Plblica lato sensu — inclusive os Tribunais de Contas —, mediante instrumentos
negociais que substituem a imposi¢&o unilateral pela construgdo compartilhada da
solucdo; e a experiénciado TAG, exemplificada no Regimento Interno do TCM-PA,
€ 0 terreno empirico em que essa possibilidade normativa se concretiza, permitindo
verificar, em situacéo real, como a funcdo orientadora e indutiva opera na prética,
com seus al cances e seus limites.



Diante desse cen&rio, 0 problema que orienta a investigacdo pode ser assim
formulado: em que medida a cldusula geral de consensualidade do art. 26 da LINDB
fundamenta o exercicio, pelos Tribunais de Contas, de uma funcdo orientadora e
indutiva voltada ao aprimoramento da gestéo publica, e de que modo a experiéncia
do TAG do TCM-PA concretiza essa relacdo? O objetivo geral é analisar a clausula
gera de consensualidade e a experiéncia do TAG como fundamentos, normativo e
empirico, respectivamente, da funcdo orientadora e indutiva dos Tribunais de
Contas.

Como objetivos especificos, busca-se: (i) sistematizar a doutrina sobre a funcéo
orientadora e indutiva e sua relagdo com a consensualidade administrativa; (ii)
examinar o regime juridico do compromisso previsto no art. 26 da LINDB; e (iii)
descrever e analisar, com profundidade, a experiéncia do TAG no RITCM-PA,
cotejando-a com outras experiéncias institucionais.

Para tanto, o artigo esta estruturado, além desta introducdo, em cinco segdes. a
fundamentacao tedrica, que percorre a doutrina sobre a fungéo orientadora e indutiva
dos Tribunais de Contas, o regime do art. 26 da LINDB e o papel do TAG nesse
contexto; o método de pesquisa; os resultados, voltados a experiéncia do TAG; a
andlise e discusso dos resultados, de cunho mais critico; e, por fim, as
consideragBes finais.

A judtificativa do tema reside na necessidade de examinar, de modo integrado, o
fundamento normativo geral da consensualidade administrativa e uma experiéncia
institucional concreta que o consubstancia, evitando tanto o risco de uma reflexéo
puramente abstrata sobre o art. 26 da LINDB, desconectada da prética do controle
externo, quanto o risco inverso de uma descricdo do TAG aheia ao debate tedrico
gue lhe da sustentacdo.

Por conseguinte, ao articular esses dois planos por meio da funcdo orientadora e
indutiva, o presente artigo busca contribuir para que outros Tribunais de Contas
identifiquem, entre os instrumentos a sua disposi¢éo, aqueles que melhor atendam
a0 anseio de aprimoramento continuo da gestéo publica.



2 Fundamentacéo tedrica

Esta secdo percorre, em sequéncia, os fundamentos anunciados na introducdo: a
doutrina sobre a funcdo orientadora e indutiva dos Tribunais de Contas, em contraste
com a tradicional funcdo sancionadora; o regime juridico do compromisso previsto
no art. 26 da LINDB, enquanto clausula geral que fundamenta essa funcéo; e a
experiéncia do termo de ajustamento de gestdo, examinada como concretizacdo
institucional dessa mesma |égica.

2.1 Da fungéo sancionadora a funcdo orientadora e indutiva dos Tribunais de
Contas

A doutrina especializada vem descrevendo um movimento de ampliacdo do papel
institucional dos Tribunais de Contas, que deixam de se restringir a aplicagéo de
sangdes para assumir também uma fungdo sociad mais ampla, de orientagdo e
inducdo da boa gestéo publica. Ronaldo Chadid (2018), ao investigar essa funcdo
socia dos Tribunais de Contas no Brasil, destaca que a atuacdo dessas Cortes ndo se
esgota no julgamento de contas e na imposi¢do de penalidades, a cangando também
aformacao de entendimentos e a disseminacéo de boas praticas.

Esse deslocamento, contudo, ndo € isento de tensdes, pois parte da doutrina alerta
para o risco de que a busca por protagonismo institucional resvale para o "ativismo
de contas' — comportamento pelo qual o Tribunal, a pretexto de orientar, excede os
limites de sua competéncia constitucional e infraconstitucional .

Nessa linha, a fungdo orientadora e indutiva aqui defendida ndo se confunde com
esse ativismo desmedido, mas pressupfe que a indugdo seja exercida dentro dos
limites da competéncia do Tribunal, mediante instrumentos formalmente previstos e
motivados, com incentivo ao consenso, dentro do espectro de uma justica negocial
legitima.

A doutrina do direito administrativo brasileiro identifica, desde, pelo menos, o final
do século XX, um movimento de mutacdo nas formas de atuagdo estatal, migrando-
se de um modelo centrado na imperatividade unilateral do ato administrativo para
arranjos negociais entre Administracéo e particulares. Diogo de Figueiredo Moreira



Neto (2007) foi um dos precursores dessa reflexdo no Brasil, ao sustentar que a
Administracdo Publica contemporanea deveria substituir, sempre que possivel, a
imposicdo pela concertacdo, sem renunciar a indisponibilidade do interesse publico,
mas reconhecendo que a via negocia pode ser instrumento legitimo e mais eficiente
de suarealizacéo.

Essa mesma ldgica, transposta ao controle externo, € o que permite compreender a
funcdo orientadora e indutiva ndo como abrandamento do rigor fiscalizatorio, mas
como técnica dternativa — e por vezes mais eficaz — de acangar a mesma
finaidade de conformidade e de boa gestdo que a sancdo tradicionalmente

perseguia.

Essa reorientagdo ndo decorre de mero modismo gerencial, mas de fatores
estruturais da Administragdo contemporanea. Concessdes, permissies, parcerias
publico-privadas e demais arranjos de longo prazo constituem, por definigéo,
contratos relacionais e incompletos, cujas vicissitudes ndo sdo inteiramente
antecipaveis no momento da pactuacao.

Nesse contexto, a judicializacdo integral de todo e qualquer conflito revela-se
onerosa, lenta e, muitas vezes, incompativel com a continuidade do servigo publico,
a0 passo que mecanismos negociais — sejam eles a mediacdo, a arbitragem ou os
compromissos administrativos — tendem a produzir solucdes mais céleres,
tecnicamente mais consistentes e menos propensas a condutas oportunistas das
partes.

O ordenamento juridico brasileiro j& continha, antes mesmo da reforma de 2018 na
LINDB, disposi¢cdes esparsas que autorizavam formas de negociagdo com a
Administragdo Publica, a exemplo da possibilidade de arbitragem em contratos de
concessdo (Lei n° 8.987/1995, art. 23-A) e em parcerias publico-privadas (Lei n°
11.079/2004, art. 11, 111), bem como, mais recentemente, da disciplina dos meios
aternativos de resolugdo de controvérsias na nova Lei de LicitagBes e Contratos
Administrativos (Lei n® 14.133/2021, arts. 151 a 154). O que a LINDB agregou a
esse mosaico normativo foi um regime geral e transversal de negociacdo, aplicavel a
toda a Administracéo Publica, independentemente de autorizacdo legal especifica



para cada hipdtese, como se examinaa seguir.

Some-se a esse pano de fundo a percepcdo, consolidada na literatura sobre resolucdo
de conflitos envolvendo o Poder Publico, de que a escolha do método mais
adequado — negociacdo direta, mediacdo, dispute board, arbitragem ou, no controle
externo, o préprio TAG — deve considerar critérios como controle sobre o
resultado, previsibilidade, qualidade técnica, legitimidade, custo e tempo de
tramitacéo.

Por certo, esses critérios explicam por que, no controle de contas, 0 TAG se
apresenta como instrumento Util e preferencia para a corregdo de falhas de gestéo,
pois preserva o controle do processo nas méaos do Tribunal e apresenta custo e tempo
expressivamente inferiores aos de um processo sancionatdrio integralmente
Contencioso.

Esse movimento recebeu reforco com a Lei n® 14.133/2021, cujos arts. 151 a 154
disciplinam os meios dternativos de resolucdo de controvérsias contratuais —
conciliacdo, mediacdo, comité de resolucdo de disputas e arbitragem. Embora trate
primordialmente de controvérsias contratuais, € ndo de irregularidades de gestéo
apuradas em fiscalizacdo, sua edicdo é sintomética da mesma virada cultural, pois a
solucéo negociada deixou de ser excecdo tolerada para se tornar politica legislativa
deliberada, compondo, com o art. 26 da LINDB, um mesmo arcabouco
principiol 6gico de segurancajuridica e previsibilidade.

220 art. 26 daLINDB eoregimejuridico do compromisso administrativo

A Lei n° 13.655, de 2018, alterou o Decreto-Lei n° 4.657, de 1942 (LINDB),
inserindo um conjunto de dispositivos voltados a seguranca juridica e a eficiéncia na
criagdo e na aplicacdo do direito publico. Entre eles, 0 art. 26 assim dispde, em seu
caput:

para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacéo
do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa podera, apds oitiva do érgdo juridico e, quando for o caso, apos
realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,



celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacéo aplicavel, o qual
SO produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial (BRASIL, 1942, art. 26).

O dispositivo ndo se limita a autorizar genericamente a negociagdo; impde também
balizas materiais e formais ao compromisso. Nos termos do art. 26, § 1°, do diploma
legal em comento, 0 gjuste deve buscar solucdo juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com os interesses gerais (inciso 1), ndo pode conferir
desoneragéo permanente de dever ou condicionamento de direito ja reconhecidos
por orientacdo geral, e deve prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo
para seu cumprimento e as sangOes aplicaveis em caso de descumprimento (inciso
IV). Trata-se, portanto, de um instrumento vinculado a motivagdo, a publicidade e a
definicéo objetiva de compromissos, e ndo de espaco de discricionariedade irrestrita.

Sérgio Guerra e Juliana Bonacorsi de Palma (2018) sustentam que o art. 26 da
LINDB conferiu a Administragdo Publica brasileira uma competéncia consensua de
ordem geral, autoaplicavel, de modo que qualquer 6rgéo ja se encontra autorizado a
celebrar compromissos independentemente de regulamentacdo especifica.

Essa leitura repercutiu no controle externo em 2025, tendo o TCU, em apreciacéo de
acordo substitutivo de multa ambiental fundado simultaneamente na legislacdo
setorial e no art. 26 da LINDB, assentado que a celebracdo de compromissos com
base nesse dispositivo independe de regulamento prévio, ainda que a
regulamentacdo infralegal seja recomendavel para reduzir subjetividade (FORNI,
2025). A posicdo prestigia a aplicabilidade imediata do art. 26 e a conveniéncia de
sua concretizacdo normativa por cada érgéo — precisamente 0 que os Tribunais de
Contas fizeram ao ingtituir, em seus regimentos, 0s termos de gjustamento de gestao.

Nem toda a doutrina compartilha, todavia, o mesmo grau de confianga na
autoaplicabilidade do dispositivo. A prépria cautela do TCU, ao reconhecer a
validade do compromisso independentemente de regulamento e, no mesmo julgado,
recomendar sua edicdo, revela que a tese da eficacia plena e imediata convive, na
prética institucional, com uma leitura mais prudente, que subordina a seguranca
juridica do gjuste a existéncia de parémetros previamente fixados pelo proprio
orgdo. Este artigo ndo pretende equacionar essa tensdo em abstrato; assume-a como



pano de fundo e, na Secdo 4, examina como o0 TCM-PA a resolveu na pratica, ao
optar por positivar 0 TAG em seu Regimento Interno em vez de apoiar-se
exclusivamente na aplicabilidade direta do art. 26.

Convém observar que a negociacao com o Poder Publico ndo é criagéo inteiramente
nova da LINDB. A jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal, j& na década de
1970, no julgamento do "Caso Lage" (RE n° 71.467), reconheceu a validade de
composi¢es negociadas envolvendo interesses vinculados ao Poder Publico,
respeitados os limites de competéncia e a forma devida. Nesse interim, o art. 26 da
LINDB agregou a essa construgdo pretoriana um regime geral e uniforme, que
dispensa a busca de fundamento em precedentes esparsos.

Cabe ainda afastar a suposi¢ao de que a indisponibilidade do interesse pablico seria
incompativel com a negociacdo, pois, assm como direitos materialmente
indisponivels podem ser negociavels quanto a forma de sua satisfagdo, também o
interesse publico subjacente & agdo do Tribuna de Contas permanece indisponivel
em seu nlcleo essencia (legalidade, economicidade, boa gestéo), ainda que o
caminho procedimental para o restaurar possa ser negociado.

E essa distingido que concilia a chamada reserva de administracdo — a
impossibilidade de suprimir integralmente a margem de conformacdo do gestor
sobre a politica publica sob sua responsabilidade — com a exigibilidade das
obrigacdes pactuadas no TAG.

2.3 A experiéncia do termo de ajustamento de gestdo

O termo de gustamento de gestdo pode ser definido como o acordo formal
celebrado entre o 6rgdo de controle e 0 gestor publico fiscalizado, destinado a
correcdo volunté&ria de falhas identificadas em fiscalizagdo, mediante obrigagdes,
prazos e, quando cabivel, san¢Bes para o inadimplemento.

Em nivel federal, o Decreto n° 9.830/2019 prevé expressamente que:

podera ser celebrado termo de agjustamento de gestao entre os agentes publicos e os
0rgdos de controle interno da administragdo publica com a finalidade de corrigir



falhas apontadas em agdes de controle, aprimorar procedimentos, assegurar a
continuidade da execucéo do objeto, sempre que possivel, e garantir o atendimento
dointeresse geral (BRASIL, 2019, art. 11).

Embora vincule apenas o controle interno do Executivo federal, sua l6gica —
motivagdo, objetividade e continuidade da ag8o estatal — é a mesma que orienta 0s
TAGs desenvolvidos pelos préprios Tribunais de Contas, e que aqui interessa como
manifestagdo concreta da funcdo orientadora e indutiva das Cortes de Contas.

Convém situar essa experiéncia no conjunto mais amplo de instrumentos por meio
dos quais os Tribunais de Contas exercem a fungdo orientadora e indutiva, por
intermédio de recomendagdes, monitoramento de planos de acgdo, auditorias
operacionais orientadas a resultados e simulas orientadoras, instrumentos que
cumprem, cada qual a seu modo, papel semelhante. O TAG é examinado neste
artigo ndo por exclusdo dos demais, mas porgue sua estrutura formal — motivacao,
cldusulas objetivas, prazos e san¢es — permite verificar, com maior precisdo, como
a consensualidade do art. 26 da LINDB opera na prética das Cortes de Contas.

Nesse sentido, Patricia Verdnica Nunes Carvalho Sobral de Souza (2018), em
pesquisa sobre 0 TAG no Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (TCE-SE),
identificou 68 termos firmados por aguela Corte entre 2014 e 2019, descrevendo o
instrumento como expressdo de "ativismo administrativo" voltado a concretizacédo
de direitos sociais — o que reforca a leitura do TAG como técnica de inducéo, e ndo
mera alternativa processual a san¢ao.

A adocdo do TAG peas Cortes de Contas antecede, em muitos casos, a propria
reforma da LINDB, e se consolidou de forma heterogénea entre os diferentes
tribunais. O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), por
exemplo, regulamentou o instrumento por meio de deliberacdo de seu Conselho
Superior de Administragdo, prevendo a oitiva da Procuradoria-Geral do Tribuna e
do Ministério Plblico de Contas antes da celebragdo do gjuste, a supervisdo do
cumprimento pelas estruturas de controle interno do 6rgdo proponente e a
voluntariedade como pressuposto do acordo (RIO DE JANEIRO, 2021). O Tribunal
de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA), por sua vez, regulamentou, por resolucdo
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prépria, 0 TAG conjuntamente com o denominado Plano de Ac¢éo, e o préprio TCE-
SE, como j& mencionado, dispde de disciplina regimental especifica e de prética
consolidada sobre amatéria

Newton Anténio Pinto Bordin (2020), a0 investigar a viabilidade juridica do
emprego de TAGs pelos Tribunais de Contas, destaca que o instrumento se insere no
espectro mais amplo da atividade consensual das Cortes de Contas, sem que essa
atuacdo orientadora prescinda da responsabilizagdo nos casos de descumprimento ou
méafé. Na mesma linha, José Roberto Pimenta Oliveira e Bruno Vieira da Rocha
Barbirato (2023) sublinham que a preservacdo da racionalidade cientifica do direito
administrativo é condicdo para que o TAG ndo se converta em mecanismo de
flexibilizac8o da legalidade, mas permaneca técnica de sua concretizacdo sob ldgica
dialégica e preventiva — o que dialoga com a distingdo, ja tragada, entre a funcéo
orientadora legitima e o ativismo de contas desmedido.

No ambito do proprio TCU, essa mesma tendéncia de fundo — Cortes de Contas
gue se afirmam como interlocutoras da Administracdo, e ndo apenas instancias
sancionadoras — manifesta-se também na resolucdo de controvérsias contratuais de
grande vulto por meio da SECEX Consenso (Instrucdo Normativa TCU n° 91/2022,
atualizada pela IN n° 101/2025), cujos primeiros anos de funcionamento (2022-
2025) somam dezenas de pedidos apreciados, com valores em disputa da ordem de
R$ 220 bilhdes.

Do ponto de vista dos requisitos formais, a doutrina e a pratica administrativa
convergem quanto a exigéncia de que a decisdo de celebrar o TAG sga sempre
motivada, com a contextualizacdo dos fatos que originaram a proposta, a indicacédo
dos fundamentos juridicos aplicaveis e, quando pertinente, de jurisprudéncia e
doutrina que amparem a solucdo adotada — requisitos que dialogam diretamente
com a exigéncia de motivagdo prevista no art. 26, caput, da LINDB, e com o dever
geral de motivacdo dos atos administrativos.

Esse conjunto de exigéncias ndo é mero formalismo, mas condi¢éo de possibilidade
do controle de legalidade do proprio compromisso, tanto pelos orgéos internos do
Tribunal quanto, posteriormente, pela sociedade e pelos 6rgaos de persecucdo, na
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hipétese de o TAG vir a ser descumprido ou de se constatar que sua celebracéo
serviu para encobrir, e ndo para corrigir, airregularidade original mente apurada.

3Método

A pesquisa adota abordagem quditativa, de natureza exploratério-descritiva, e
método dedutivo, articulando o marco tedrico sobre a fungdo orientadora e indutiva
dos Tribunais de Contas, o regime juridico da clausula geral de consensualidade do
art. 26 da LINDB e a experiéncia do termo de gjustamento de gestdo do TCM-PA.
Na classificagéo de Yin (2015), configura-se um estudo de caso Unico, com unidades
de andlise incorporadas. o caso principal € o TAG do TCM-PA, examinado em
profundidade na Se¢do 4, a0 passo que as experiéncias do TCU, do TCE-RJ, do
TCE-BA e do TCE-SE operam como unidades comparativas incorporadas, e ndo
como amostra estatisticamente representativa do universo dos 34 Tribunais de
Contas brasileiros.

A selecdo dessas unidades comparativas obedeceu a critério ndo probabilistico, por
acessibilidade e disponibilidade documental: foram incluidas as Cortes de Contas
cuja disciplina normativa do TAG, ou de instrumento analogo, esté publicamente
documentada e verificavel, o que deixa de fora, por ora, eventuais experiéncias ndo
divulgadas. Essa limitagdo € assumida como tal, e ndo como exaustividade — os
resultados comparativos apresentados na Secdo 4.3 devem ser lidos como
ilustrativos de um repertdrio de solugdes institucionais, € ndo como |levantamento
censitario do universo das Cortes de Contas do pais.

O procedimento técnico € bibliografico e documental, com levantamento de trés
blocos de fontes: (i) legislacdo federal pertinente, notadamente a LINDB e o Decreto
n° 9.830/2019; (ii) doutrina especializada em funcéo social dos Tribunais de Contas,
em consensualidade administrativa e em termos de gjustamento de gestéo; e (iii)
documentacdo ingtitucional do TCM-PA, incluindo o Regimento Interno (Ato n°
23/2020) e suas alteracdes supervenientes, deliberacbes homologatorias publicadas
em Diério Oficial Eletrénico e noticias institucionais relativas a aplicacdo prética do
instrumento. A delimitacdo tempora abrange o periodo entre a edi¢cdo do RITCM-
PA, em dezembro de 2020, e suas alteracBes mais recentes, incluindo o Ato n°
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30/2025.

Os dados foram tratados por andlise de contelido qualitativa, na linha de Bardin
(2011), com sistematizagdo categorial dos elementos normativos do TAG —
fundamento legal, procedimento de celebragdo, requisitos formais e consequéncias
do descumprimento — e posterior cotejo dessas categorias com o regime do art. 26
da LINDB, com a doutrina sobre fungdo orientadora e indutiva e com a experiéncia
comparada, de modo a permitir a andlise critica desenvolvida na quinta se¢do.

4 Resultados da pesquisa

Esta secdo apresenta a experiéncia do TAG no ambito do TCM-PA — o eixo
empirico deste artigo —, organizada em trés blocos. a disciplina do TAG no
Regimento Interno do TCM-PA e sua trgjetdria institucional; um caso concreto e
recente de aplicagdo do instrumento; e um quadro comparativo entre essa
experiéncia e a de outras Cortes de Contas, que situa o caso do TCM-PA dentro de
um repertorio mais amplo de solugdes institucionais para 0 mesmo problema.

4.1 O termo de ajustamento de gestdo no Regimento I nterno do TCM-PA

O Regimento Interno do TCM-PA, aprovado pelo Ato n° 23, de 16 de dezembro de
2020, com vigéncia a partir de janeiro de 2021, foi editado em substituicdo a
disciplina regimental anterior, em decorréncia da revogacdo da antiga Lei Orgéanica
do Tribunal pelaLei Complementar Estadual n° 109, de 27 de dezembro de 2016, e
da necessidade de adequacéo a decisbes do Supremo Tribunal Federal com
repercussao geral.

Desde entéo, o regimento foi objeto de sucessivas emendas, os Atos n° 24/2021,
25/2021, 26/2022, 29/2024 e, mais recentemente, o Ato n° 30/2025, este ultimo
responsavel por revogar, alterar e inserir dispositivos nos Livros |1 (Da Organizacdo)
e VIl (Da Funcdo Judicante), entre outros, 0 que evidencia um processo de
aperfeicoamento normativo continuo, e ndo estético, da disciplina institucional do
Tribunal.
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E nesse arcabouco que se insere o TAG, atualmente previsto no art. 254 do RITCM-
PA. O instrumento ndo €, no entanto, uma inovacdo recente na prética do Tribunal,
pois ha registros de TAGs homol ogados desde, pelo menos, 2016 e 2017, celebrados
com Cémaras e Prefeituras Municipais paraenses, o que indica que o TCM-PA ja
operava com esse instrumento antes mesmo de sua consolidacéo regimental mais
recente, e que a positivacdo no Ato n° 23/2020 representou, em boa medida, a
sistematizacdo de uma prética ja sedimentada, mais do que a criacdo de um instituto
inteiramente novo.

A competéncia para a homologag&o e o julgamento dos processos relativos ao TAG
estda disciplinada no art. 84 do RITCM-PA, entre as atribuigdes do Plenério,
havendo, ademais, atuagé@o da Corregedoria em matérias correlatas, disciplinada por
instrucdo normativa propria. Essa distribuicdo de competéncias busca assegurar que
a celebracdo do gjuste ndo escape ao crivo colegiado do Tribunal, preservando-se,
assim, o caréter publico e fiscalizavel do compromisso, em linha com a exigéncia de
publicidade previstano art. 26, caput, daLINDB.

Em consulta ao Diario Oficial Eletrénico do TCM-PA, confirma-se essa trajetéria,
pois jA em 2019 constam decisdes homologando o cumprimento integral de
obrigagbes pactuadas em TAGs celebrados anos antes, a exemplo dos ajustes
firmados pela Camara Municipal de Nova Esperanca do Piria (TAG n° 023/2017),
pela Prefeitura Municipal de Moju (TAG n° 027/2016) e pela Camara Municipa de
Afuad (TAG n° 006/2016), todos relativos a irregularidades identificadas em
processos de prestacio de contas (PARA, 2019).

A reiteracdo desse tipo de decisdo ao longo dos anos evidencia que o TAG ndo
constitui expediente esporadico ou meramente simbdlico no TCM-PA, mas prética
institucionalizada, dotada de rotina prépria de acompanhamento e de homologacéo
do cumprimento das clausulas pactuadas — o que, por si, jaindica a existéncia de
estrutura de controle interno do proprio Tribuna capaz de verificar, ao final do
prazo ajustado, se as obrigacdes foram efetivamente satisfeitas.

4.2 Um casoilustrativo: 0 TAG pararegularizacao do magistério municipal
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Um exemplo recente e particularmente ilustrativo do funcionamento do TAG, no
ambito do TCM-PA, é o instrumento celebrado, em 2025, com municipios paraenses
para a regularizacdo do quadro efetivo do magistério publico municipal.
Levantamento do Nucleo de Atos de Pessoa do TCM-PA, com base em dados de
2023, apontou que apenas 32,6% dos municipios do Pard atendiam a determinacdo
do Plano Naciona de Educacdo (PNE) de que, no minimo, 90% dos professores da
rede publica fossem ocupantes de cargo efetivo, providos mediante concurso publico
(CARAJAS O JORNAL, 2026).

Diante desse diagndstico, em vez de proceder a autuacdo imediata dos municipios
inadimplentes, 0 TCM-PA optou por propor o TAG, fixando meta intermediéria de
70% de efetivos, com cronograma escalonado até 2028 para que as prefeituras se
adeguassem por meio de concurso publico. O caso relne, de forma didética, os
elementos estruturantes do compromisso previsto no art. 26 da LINDB, a saber:
existéncia de irregularidade objetivamente identificada (descumprimento do piso de
efetivos do PNE); definicdo clara de obrigagBes e prazo para seu cumprimento; e
reserva, ao 0rgdo de controle, da possibilidade de retomar a atuagdo sancionadora
caso a meta intermediaria ndo sgja atingida. Trata-se, em suma, de uma espécie de
trégua fiscalizatoria qualificada por clausulas e prazo definidos, e ndo de uma
rendncia genérica e incondicionada ao poder de fiscalizar.

Vae ainda destacar que a publicidade do gjuste — exigéncia expressa do art. 26,
caput, da LINDB, segundo o qual o compromisso "sd produzird efeitos a partir de
sua publicaco oficial" — € observada, no caso do TCM-PA, mediante a divulgagéo
das decisdes relativas a0 TAG no Di&rio Oficia Eletronico do Tribunal, de acesso
publico e gratuito. Essa publicidade cumpre dupla fungdo, pois confere eficacia
juridica ao gjuste perante terceiros e viabiliza o controle social sobre o seu contetido
e sobre o cumprimento das obrigacbes pactuadas, na medida em que qualquer
cidad&o, 6rgdo de imprensa ou entidade interessada pode acompanhar, pelos canais
oficiais, 0 andamento do compromisso firmado entre o Tribunal e o ente municipal.

4.3 Quadro compar ativo entre experiéncias de controle consensual

Quadro 1 — Comparativo entre experiéncias de controle consensual em
Tribunaisde Contas
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Tribunal

Base normativa

Insténcias ouvidas/ superv

TCM-PA RITCM-PA (Ato n° 23/2020), art. 254 Plenério; Corregedoria (mat
. . Procuradoria-Geral do Tribu
TCE-RJ Deliberagdo n° 329/CSA ]
de Contas; controle interno ¢
T CE-BA Resolucéo regulamentadorado TAG edo |Estrutura propria de acompa
Plano de Ac&o (2020) Aca0
Disciplinaregimental prépria; 68 TAGs
TCE-SE . P ™ proprie; Estruturas internas do Tribur
firmados (2014-2019)
Instrucdo Normativa TCU n° 91/2022 ) e o
TCU Unidades técnicas especializ

(SECEX Consenso)

Fonte: elaboracéo propria (2026), com base em RITCM-PA (Ato n° 23/2020);
TCE-RJ (Déeliberagdo n° 329/CSA); TCE-BA (Resolugdo regulamentadora do
TAG, 2020); Souza (2018), sobre o TCE-SE; e TCU (Instru¢do Normativa n°
91/2022, atualizada pela IN n° 101/2025).

O quadro sintetiza cinco experiéncias institucionais de controle consensual, o TAG
do TCM-PA, do TCE-RJ, do TCE-BA edo TCE-SE, e a SECEX Consenso do TCU
que, embora ndo sgja um TAG propriamente dito, integra o mesmo movimento de
consensualizagdo. A leitura conjunta demonstra o argumento central deste artigo, de
gue ndo existe um Unico instrumento correto de aplicagdo da funcdo orientadora e
indutiva, mas um repertdrio de solugdes distintas que convergem para exigéncias
semelhantes — motivagdo, oitiva de 6rgdos juridicos ou ministeriais, definicdo
objetiva de obrigagdes e prazos, e supervisao do cumprimento. O TAG € apenas um
desses arranjos possivels, e ndo 0 modelo a ser necessariamente replicado por outras
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Cortes.

5 Andlise e discussdo dos resultados

Antes de aprofundar os aspectos juridicos especificos do TAG, cabe retomar o fio
condutor deste artigo, sendo que a clausula geral de consensualidade do art. 26 da
LINDB fornece a base normativa, e a experiéncia do TAG no dmbito das Cortes de
Contas fornece a base empirica, para demonstrar que os Tribunais de Contas podem
exercer uma funcéo orientadora e indutiva sem renunciar a responsabilizag&o.

Os trés eixos se articulam, portanto, como partes de um mesmo argumento: o
normativo, o empirico e o funcional. Os aspectos técnicos do TAG discutidos a
seguir sdo lidos a luz desse argumento mais amplo, que pode orientar qualquer
Tribunal de Contas na avaliagdo dos instrumentos a sua disposicio — TAG,
recomendactes, planos de agédo, simulas orientadoras ou outros.

A primeira constatacdo técnica é que 0 TAG dos Tribunais de Contas ndo decorre de
aplicacdo direta do art. 26 da LINDB, mas de autonomia regimental proépria,
fundada no art. 73, § 3°, da Constituicdo Federal, combinado com as leis orgénicas
estaduais. O Decreto Federal n° 9.830/2019, por sua vez, vincula apenas o controle
interno do Executivo federal, ndo alcancando os Tribunais de Contas. |sso ndo torna
o art. 26 irrelevante para 0 TAG, pois o dispositivo opera como clausula geral que
autoriza e legitima, no plano principiolégico, a criagdo de instrumentos negociais
analogos por qualquer 6rgao da Administracdo Publica lato sensu — ai incluidos os
Tribunais de Contas —, cabendo a cada 6rgao disciplinar os detal hes procedimentais
de sua aplicacéo.

Essa leitura é refor¢ada pela jurisprudéncia mais recente do préprio TCU, que, ao
reconhecer a aplicabilidade imediata do art. 26 da LINDB independentemente de
regulamentacdo prévia, ao mesmo tempo recomendou que os érgéos disciplinem a
matéria em normas proprias, de modo a reduzir a subjetividade e a inseguranca na
sua aplicagdo. Os Tribunais de Contas que regulamentaram o TAG em seus
regimentos internos — TCM-PA, TCE-RJ e TCE-BA, entre outros — anteciparam,
em boa medida, essa recomendacdo, ao construirem parémetros objetivos (oitiva de

17



Orgéos técnicos e juridicos, definicdo de clausulas, prazos e sangdes, supervisao do
cumprimento) que déo concretude, no plano local, a mesmo racional de seguranca
juridicaque orienta o art. 26.

Do ponto de vista dos beneficios institucionais, 0 TAG favorece a economia
processual, ao evitar ainstauragdo de processos sancionatérios de desfecho incerto e
Moroso; preserva a continuidade de politicas publicas sensivels, como demonstra o
caso da regularizacdo do magistério municipal, em que a autuacéo imediata de todos
0s municipios inadimplentes poderia comprometer a prestacdo do servico
educacional sem, necessariamente, acelerar sua correcdo; e reposiciona 0 gestor
publico como parceiro na construgdo da solugéo, e ndo apenas como destinatario de
sancdo, o que tende a gerar maior adesdo espontanea as medidas corretivas.

Essa constatac&o ndo deve, todavia, obscurecer os riscos inerentes ao instrumento —
0S mesmos ja apontados, em plano mais geral, quanto ao risco de a funcéo
orientadora e indutiva resvalar para o ativismo de contas. O primeiro é o de captura
ou uso desvirtuado do TAG como mecanismo de postergacdo indefinida da
responsabilizacdo, sobretudo diante de assimetria de poder de barganha entre o
Tribunal e municipios de menor capacidade técnica— dai a relevancia da oitiva do
Ministério Pdblico de Contas e de prazos e metas claras, conforme exige o art. 26, §
1°, daLINDB.

O segundo risco, mais sutil, € o de o préprio Tribuna usar o TAG para ampliar, por
vias transversas, sua ingeréncia sobre decisdes que permaneceriam sob a
discricionariedade do gestor — precisamente o comportamento que Flavio Garcia
Cabral (2021) descreve, a propésito do TCU, como "ativismo de contas'. O TAG
bem construido — motivado, com clausulas objetivas, prazos definidos e supervisio
externa— € o antidoto contra esse risco, e ndo sua manifestacdo.

O terceiro risco € a heterogeneidade regulatéria entre os Tribunais de Contas, que
pode gerar tratamento desigual entre jurisdicionados diante de situagdes similares, 0
gue reforca a conveniéncia de regulamentacdo interna clara e de aprimoramento
continuo, como no caso do TCM-PA, que o faz por meio de suas sucessivas
alteracOes regimentais, entre elas o recente Ato n° 30/2025.
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Por fim, cabe destacar que o TAG ndo suprime, mas reconfigura, a logica de
responsabilizacdo dos Tribunais de Contas, pois 0 descumprimento das clausulas
pactuadas, ou a celebracdo do ajuste em situacdes de ma-fé, ndo impede — antes
pressupbe — a retomada da atuacéo sancionadora ordinaria. O instrumento ndo é,
portanto, incompativel com a reserva de administracdo ou com a autonomia
decisoria do Poder Executivo municipal. Ao contrério, ao definir com clareza as
obrigagdes reciprocas, 0 TAG reduz a margem de arbitrariedade tanto do 6rgdo de
controle quanto do gestor fiscalizado, aproximando-se, nesse aspecto, do papel
orientador e ndo meramente punitivo que se espera, na atualidade, de uma Corte de
Contas.

Nesse contexto, ganha relevo o papel do Ministério Pdblico de Contas como
instancia de controle da legalidade do préprio compromisso. Ainda que o RITCM-
PA ndo condicione, em todas as hipéteses, a celebracdo do TAG a oitiva prévia e
obrigat6ria do 6rgao ministerial — diferentemente do que ocorre no TCE-RJ—, sua
atuacdo junto aos processos em que 0 TAG é proposto contribui para reduzir o risco
de mitigagdo indevida da responsabilizag@o. A convergéncia entre controle interno,
fiscalizagdo do Ministério Publico de Contas e publicidade no Diario Oficial
Eletrénico comp8e um sistema de freios reciprocos que, embora ndo elimine por
completo o risco de uso estratégico, reduz sua probabilidade, sobretudo frente a um
cendrio alternativo de judicializagdo integral ou de inércia fiscalizatéria diante de
irregularidades de dificil correcdo imediata.

Um Ultimo ponto merece registro: a comparacao entre TCM-PA, TCE-RJ, TCE-BA,
TCE-SE e TCU (Quadro 1) revela que, apesar de operarem sob a mesma inspiracéo
de fundo — a fungéo orientadora e indutiva viabilizada pela cldusula geral de
consensualidade —, cada Tribuna desenvolveu solugdo regimental prépria, com
graus distintos de detalhamento procedimental. Essa heterogeneidade €, em certa
medida, desgjavel, pois preserva a autonomia normativa de cada Corte e permite
calibrar o instrumento as particul aridades de sua jurisdicao.

E exatamente essa pluralidade de solucdes para uma mesma funcdo que confirma o
argumento sustentado desde a introducéo, haja vista que o TAG é um exemplo, ndo
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o exemplo, de aplicacdo da funcdo orientadora e indutiva. Ao mesmo tempo, a
auséncia de dados publicos consolidados sobre adesdo e cumprimento de TAGs
dificulta uma avaliagdo empirica mais precisa de sua efetividade, o que reforca a
relevancia de que os Tribunais de Contas, a exemplo do TCU com a SECEX
Consenso, avancem na transparéncia ativa desses dados.

6 Consideracoesfinais

O presente artigo teve por objetivo articular trés eixos: a clausula geral de
consensualidade prevista no art. 26 da LINDB, a experiéncia do termo de
gjustamento de gestdo do TCM-PA e a funcdo orientadora e indutiva que os
Tribunais de Contas vém exercendo para além datradicional func¢éo sancionadora. A
pesquisa permite concluir que o art. 26 da LINDB, embora ndo vincule diretamente
os Tribunais de Contas, opera como cldusula gera que legitima, no plano
principiolégico, a construgdo de instrumentos consensuais andlogos por essas
Cortes, no exercicio de sua autonomia regimental — sendo a busca por parémetros
objetivos, motivagdo e supervisdo externa o que distingue essa funcéo orientadora
legitima do chamado ativismo de contas, apontado pela doutrina como risco a ser
evitado.

O termo de gjustamento de gest&o utilizado pelas Cortes de Contas, a exemplo do
TCM-PA, examinado neste artigo com a profundidade que sua consolidacdo
ingtitucional justifica, demonstrou ser instrumento consolidado, e capaz de
operacionalizar a funcéo orientadora e indutiva de modo concreto, como revela o
caso da regularizacdo do quadro efetivo do magistério publico municipal (no caso
especifico do TCM-PA), no qual meta intermediaria, cronograma definido e a
possibilidade de retomada da fiscalizagdo substituiram a autuagdo imediata e
indiscriminada dos municipios inadimplentes.

O quadro comparativo com o TCE-RJ, 0 TCE-BA, o TCE-SE e a SECEX Consenso
do TCU situou essa experiéncia dentro de um repertério mais amplo de arranjos
ingtitucionais que cumprem funcdo semelhante, sem retirar do TAG
operacionalizado no ambito do TCM-PA o valor de experiéncia consolidada e
representativa dessa mesma | égica.
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Como contribuicdo, o artigo oferece uma chave de leitura tedrica — a distingdo
entre funcdo sancionadora, funcdo orientadora e indutiva legitima, e ativismo de
contas — que pode auxiliar outros Tribunais de Contas a avaliar, de forma critica, os
instrumentos consensuais de que ja dispdem ou que pretendam instituir, sem se
prenderem aréplica acritica de um model o especifico.

Como limitagdo da pesquisa, destaca-se seu cardter eminentemente documental e
qualitativo, sem acesso a dados quantitativos sistematizados sobre taxas de adesdo e
de cumprimento dos TAGs celebrados pelos Tribunais examinados, o0 que constitui
agenda promissora para estudos futuros, de natureza empirica, voltados a mensurar a
efetividade da funcdo orientadora e indutiva ao longo do tempo, inclusive por meio
de instrumentos distintos do TAG.

Por fim, sugere-se que os Tribunais de Contas que ainda ndo o tenham feito avaliem,
aluz de sua prépriareaidade institucional, qual instrumento — TAG, plano de agao,
recomendacdo vinculada a monitoramento, ou outro — melhor viabiliza, em seu
contexto, o exercicio da fungdo orientadora e indutiva, sempre com parémetros
objetivos, motivacdo e supervisio externa que a distingam do ativismo de contas. No
caso do TCM-PA, tal aprimoramento ndo representa ruptura com sua trajetoria
institucional, mas sim a continuidade do préprio movimento de revisdo regimental
continuajaem curso, do qual 0 Ato n° 30/2025 é amais recente expressao.
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