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1 INTRODUCAO

No dia 12 de fevereiro de 2026, o Supremo Tribunal Federal (STF) deu inicio ao
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 1.183,
inaugurando um dos debates institucionais mais sofisticados dos ultimos anos no campo
do Direito Administrativo brasileiro. Mais do que discutir a validade formal de um ato
normativo especifico, a controvérsia expde uma tensdo estrutural entre controle externo,
consensualidade administrativa e separacdo de poderes, trés vetores que, embora
complementares, nem sempre convivem de forma harmoniosa.

A acdo, proposta pelo Partido Novo, questiona a constitucionalidade da Instrucao
Normativa n°® 91/2022 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que instituiu a Secretaria
de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso).

A controvérsia reside em analisar se, ao promover mecanismos de mediacdo e
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homologacdo de acordos entre Orgdos publicos e particulares, o ato ampliaria
indevidamente as atribuices do TCU, violando principios constitucionais como a
legalidade administrativa, a separacdo de poderes e a moralidade.

2 A CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL

O argumento central da impugnacdo repousa na ideia de que a Constitui¢do
Federal, ao delinear as competéncias do Tribunal de Contas da Unido, conferiu-lhe
funcdes de fiscalizagdo, julgamento de contas e aplicagédo de san¢bes, mas néo atribuicdes
de mediacdo institucionalizada ou de composicao prévia de controvérsias administrativas.
Sob essa leitura, o controle externo seria estruturalmente marcado por natureza
fiscalizatéria e reativa, vocacionado a verificagdo da legalidade, da legitimidade e da
economicidade, e ndo a construcdo compartilhada de solugdes com os gestores publicos.

A critica sustenta que a criagdo de um érgdo voltado a solucdo consensual poderia
alterar o desenho constitucional da funcao de controle, aproximando o Tribunal da esfera
decisoria prépria da Administracdo ativa. Nesse sentido, ao participar da construcdo de
solugdes contratuais ou administrativas, a Corte de Contas correria o risco de transitar de
orgao de fiscalizacdo para instancia de cogestdo, comprometendo a distin¢do funcional
que estrutura o modelo brasileiro de separacdo de poderes.

Sob essa perspectiva, a SecexConsenso representaria inovagdo sem lastro
constitucional expresso, o que violaria o principio da legalidade estrita aplicavel aos
orgdos publicos. Argumenta-se, ainda, que o modelo de consensualidade poderia gerar
assimetrias institucionais relevantes: se o controlador participa da construcao da solugéo,
comprometer-se-ia a imparcialidade necessaria ao exercicio posterior de fiscalizacao.

A controvérsia, portanto, ultrapassa o plano meramente procedimental. O que se
discute é se a institucionalizacdo da consensualidade, no ambito do controle externo,
implica redefinicdo da natureza juridica da funcéo constitucional atribuida ao TCU, com
potencial transmutacdo de seu papel de 6rgdo fiscalizador para ator participante da propria
gestdo administrativa.

O presente artigo analisara os argumentos apresentados na referida ADPF, para
refuta-los, demonstrando a evolucdo proporcionada por essa paradigmatica atuacédo do
Tribunal de Contas da Unido, por meio da SecexConsenso, em beneficio da sociedade
brasileira, mediante a resolugdo de problemas complexos para os quais as instituicdes

tradicionais ndo apresentavam solucdes eficientes.



3 OS ARGUMENTOS DE VIOLACOES SUSCITADAS NA ADPF
Na inicial, o Partido Novo concentra os fundamentos da ADPF em 3 (trés)
premissas, quais sejam: a violacéo ao principio da legalidade, a violagcdo ao principio da

separacao dos poderes e a violacdo aos principios da moralidade e do republicanismo.

3.1 Violacao ao principio da legalidade

Ao sustentar a violacdo a legalidade, a parte requerente afirma que o poder
regulamentar do TCU, previsto no art. 3° da Lei n° 8.443/92 (Lei Orgénica do Tribunal
de Contas da Unido), possui natureza instrumental e se encontra limitado a disciplina de
procedimentos internos e a organizacdo necessaria ao exercicio das competéncias
constitucionalmente atribuidas a Corte, dispostas no art. 1° da mesma norma, e no art. 71
da Constituicdo Federal (CF). N&o se trataria, portanto, de competéncia normativa
autdbnoma ou expansiva, mas de prerrogativa subordinada as balizas constitucionais e
legais previamente estabelecidas.

Argumenta-se, ademais, que a “atua¢do da Corte de Contas ao longo da historia
corrobora a ldgica de esvaziamento do controle prévio e de foco no controle concomitante
e a posteriori”**, admitindo-se o controle prévio apenas em hipoteses excepcionais, como
a do art. 71, Ill, da CF. Portanto, ao instituir procedimento de consensualidade que
possibilita a participacdo do TCU no processo de tomada de decisdo, a IN n° 91/2022
teria, na pratica, introduzido hipotese atipica de controle prévio, extrapolando o poder
regulamentar e, por conseguinte, violando o principio da legalidade administrativa,
previsto no art. 37, caput, da CF.

A controvérsia, contudo, demanda exame mais aprofundado.

O principio da legalidade, no ambito da Administracdo Publica, impbe que a
atuacio estatal esteja fundada em autorizagdo normativa valida®. Todavia, essa exigéncia
ndo impede que Orgdos constitucionalmente auténomos disponham de margem de
conformacdo organizatoria para estruturar 0S meios necessarios ao exercicio de suas

competéncias. A legalidade ndo se confunde com imobilismo institucional, nem impede
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a adocdo de técnicas procedimentais voltadas ao aprimoramento da eficiéncia e da
seguranga juridica.

O ponto central, portanto, consiste em verificar se a IN n® 91/2022 efetivamente
criou nova competéncia ou se apenas disciplinou forma especifica de exercicio de
atribuicoes ja previstas no art. 71 da Constituicdo Federal.

O texto constitucional confere ao TCU competéncias amplas de fiscalizagédo
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, inclusive com possibilidade
de expedicdo de determinacdes e adocdo de medidas cautelares. Nao ha, no modelo
constitucional, vedacdo expressa a atuacdo preventiva ou consensual; ao contrario, a
prética institucional consolidou mecanismos de fiscalizacdo concomitante como
instrumentos legitimos de protecédo ao erério.

Sob essa Otica, a consensualidade pode ser compreendida como técnica
procedimental destinada a racionalizar a atuacéo fiscalizatoria em contextos complexos,
especialmente em contratos de longa duracgéo e elevada repercussédo econdémica. Se assim
interpretada, ndo haveria inovagdo normativa substancial, mas reorganizacao
metodoldgica do controle externo.

O proéprio art. 71, no inciso X, ao dispor que compete ao Tribunal de Contas da
Unido “assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”, constitui fundamento para a
realizacdo de controle preventivo e concomitante®. Trata-se da nocdo de que, se & Corte
de Contas é conferida a prerrogativa de impor a correcdo de atos ilegais, é igualmente
plausivel sustentar que lhe seja possivel atuar preventivamente, orientando a
Administragéo para impedir a ocorréncia dessas irregularidades ou, inclusive, langar méo
de medidas cautelares a fim de reprimi-las’, nos termos ja reconhecidos pelo Supremo

Tribunal Federal®.
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De forma mais especifica, o0 STF também ja se manifestou acerca da competéncia
do Tribunal de Contas da Unido para exercer controle sobre solugdes de natureza
consensual. A Suprema Corte assentou que, ao apreciar acordo extrajudicial celebrado
entre particulares e a Administracdo Pablica, o TCU pode determinar sua anulagéo
quando inexistente homologacdo judicial®, reconhecendo, assim, a legitimidade do
controle exercido inclusive em momento preventivo ou concomitante a consolidagdo dos
efeitos do ajuste.

Cumpre mencionar, ainda, que a edicdo da IN n° 91/2022 encontra amparo na
legislagdo ordinaria. E o que bem assentou a Procuradoria-Geral da Republica (PGR), ao
se manifestar nos autos da ADPF n° 1.183. Segundo o parecer ministerial, a Lei Orgéanica
do Tribunal de Contas da Unido autoriza expressamente a expedicdo de instrucdes
normativas sobre matérias inseridas no ambito de suas atribuicdes®®. Ademais, destacou-
se que a Lei n° 13.140/2015 disciplina a utilizacdo da mediacdo envolvendo a
Administracdo Publica como instrumento legitimo de solucdo de conflitos com
particulares, alinhada ao art. 3°, § 2°, do Cddigo de Processo Civil't1?,

possui legitimidade para a expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a
efetividade de suas decisdes)”.
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Para além disso, a PGR apontou que a IN n°® 91/2022 ndo outorga ao Tribunal de
Contas da Uni&o poderes impositivos ou excessivos na conducdo dos procedimentos de
solucdo consensual. Ao contrario, a solucdo teria natureza facultativa, dependendo de
provocacao das partes interessadas e da manifestacdo expressa de vontade dos 6rgéaos e
entidades envolvidos®?, nos termos do art. 3°, V, da IN n° 91/2022%4,

N&o se trata, portanto, de iniciativa unilateral da Corte, mas de instrumento
acionado a partir da adesdo voluntéaria dos interessados. A atuacdo do TCU estaria
direcionada a facilitacdo do didlogo e a construcao de consenso dentro do &mbito de suas
competéncias constitucionais e em observancia ao ideal da Administracdo Publica
dialdgica®®, sendo sabidamente reconhecido que a presenca do Tribunal de Contas da
Unido reforga a segurancga juridica e favorece o desenvolvimento do acordo, diante da
relevancia institucional desta organizacgéo publica.

Importa frisar, nesse sentido, que o art. 7°-A, § 1°, da IN n® 91/2022, é claro ao
dispor que nao se alcangando solugcdo comum no prazo previsto, ainda que prorrogavel,
o procedimento é simplesmente arquivado®®, sem prejuizo ao regular exercicio das
atribuicoes fiscalizatorias do Tribunal.

Também deve ser afastada a alegacdo de ampliacdo indevida das competéncias da
Corte de Contas. A Secretaria responsavel pela conducgéo dos trabalhos atuaria apenas em
matérias ja sujeitas ao controle do TCU, e qualquer proposta construida no ambito

consensual permanece submetida a rigoroso escrutinio institucional: ha participacdo de
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unidades técnicas, oitiva do Ministério Publico junto ao TCU e apreciacdo final por
Ministro integrante do Plenério, com possibilidade de ajustes ou mesmo de arquivamento.
O desenho procedimental evidenciaria, assim, a natureza propositiva, e ndo decisoria, da
atuacdo do Tribunal'’, com arquitetura procedimental criada para resguardar a lisura do
processo de construcdo de solucGes viaveis e legitimas.

Diante disso, a alegacdo de ofensa ao principio da legalidade néo se sustenta. A
IN n®91/2022 néo cria competéncia inédita, mas sim disciplina forma procedimental de
exercicio de atribuicOes ja previstas no art. 71 da Constituicdo, preservando o julgamento
posterior e o poder fiscalizatério do Tribunal.

A controvérsia, portanto, nao reside propriamente na inexisténcia de fundamento
legal, mas na interpretacdo dos limites do modelo constitucional de controle externo. Se
compreendida como técnica instrumental de prevencdo e qualificacdo das decisdes
administrativas, a consensualidade mostra-se compativel com a legalidade; eventual
inconstitucionalidade somente se configuraria se demonstrada inovacdo material no

campo das competéncias constitucionais do TCU.

3.2 Violacao ao principio da separacio de poderes

Quanto a violagdo ao principio da separacdo de poderes, o Partido Novo suscitou,
na inicial, que o Tribunal de Contas da Unido, enquanto auxiliar do Congresso Nacional
no exercicio do controle externo, nos termos do art. 71, da CF, ndo poderia, por ato
préprio, ampliar suas atribuicdes para assumir papel ativo na conformacdo de decisGes
administrativas.

Segundo a tese apresentada, 0 controle externo possui natureza essencialmente
fiscalizatdria e posterior, ndo se confundindo com a formulagdo ou a execucéo de politicas
publicas, atividades que integram a esfera tipica do Poder Executivo. Ao institucionalizar
mecanismo de consensualidade que permite ao TCU participar da construcao de solucoes
administrativas, a IN n® 91/2022 teria deslocado o 6rgao de sua funcao constitucional de
controle para uma posicao de protagonismo decisorio.

A inicial invoca, ainda, o principio da reserva de administracdo, como

desdobramento da separacdo de poderes, para afirmar que cabe privativamente ao
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Executivo a conducéo da atividade administrativa®. Assim, segundo a Acéo, ao criar
estrutura que possibilita interferéncia direta no desenho de politicas pablicas, inclusive
com margem de discricionariedade concentrada na Presidéncia da Corte!®, o TCU teria
ultrapassado os limites constitucionais de sua atuacdo. Em sintese, a criacdo da
SecexConsenso configuraria ingeréncia indevida na esfera administrativa do Executivo,
em afronta ao art. 2° da Constituicdo Federal.

A anélise critica da questdo, contudo, exige uma leitura menos estanque da
separacdo de poderes no constitucionalismo contemporaneo. O modelo brasileiro ndo
consagra uma divisao rigida e impermeavel de funces, mas um sistema de freios e
contrapesos, no qual 6rgdos exercem competéncias tipicas e atipicas?, desde que haja
fundamento constitucional. O proprio controle externo, embora formalmente vinculado
ao Legislativo, opera com autonomia técnica e possui competéncias proprias
expressamente previstas no texto constitucional.

Nesse contexto, € necessario distinguir entre ingeréncia decisoria e fiscalizacdo
qualificada. A participacdo do TCU em processos de dialogo institucional ndo implica,
automaticamente, usurpacao de funcdo administrativa. A Constituicdo atribui ao Tribunal
poderes de sustacdo de atos, aplicacdo de sancgdes, expedicdo de determinacdes e

recomendacdes, instrumentos que, por sua prépria natureza, influenciam o

18 «60. Em outras palavras, a funcédo de fiscalizacdo do Parlamento deve ter maior atencéo a reserva de
administracdo para que o controle ndo atue diretamente na forma sobre o desenho e a execucéo da politica
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competéncia constitucional de controle prévio das atividades administrativas.

61. Se ao Parlamento como poder essencialmente pertencente a RepUblica brasileira deve ser aplicado esse
raciocinio, o Tribunal de Contas, enquanto érgéo auxiliar da atividade fiscalizadora, estd muito mais sujeito
a esse parametro normativo constitucional.

62. Com isso, ndo pode o Tribunal de Contas da Unido criar um érgdo interno em que autoridades publicas,
particulares interessados na resolucéo do conflito e a estrutura administrativa da Corte pudessem dialogar
para chegar a um “consenso” sobre como deve ser o desenho e a decisdo sobre determinada politica publica
de qualquer natureza que seja” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peti¢do inicial na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 1183. Acesso em: 19 fev. 2026. p. 16).
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comportamento da Administracdo. A influéncia institucional ndo se confunde, portanto,
com substitui¢do do gestor publico.

O problema constitucional surge apenas se a consensualidade implicar verdadeira
cogestdo ou compartilhamento do nucleo decisorio da politica publica. Se o 6rgao de
controle passar a definir conteudo de contratos, condicdes econdmicas ou opcdes
administrativas em substituicdo ao Executivo, haverd, de fato, tensdo com a reserva de
administracdo. Por outro lado, se o mecanismo funcionar como espago técnico de
prevencdo de litigios, sem retirar do Executivo a palavra final e a responsabilidade pela
deciséo, a alegacdo de afronta a separacao de poderes perde densidade, pois, escorada em
um discurso formalista e demagdgico, ignora os efeitos positivos da evolugdo
institucional propiciada.

Também é relevante considerar que o controle externo contemporaneo nao se
limita a repressao posterior de ilegalidades. A experiéncia brasileira demonstra crescente
valorizagdo de instrumentos preventivos e dialdgicos?!, especialmente em setores
regulados e contratos de elevada complexidade, para os quais solugdes binarias
demonstram-se ineficientes. A atuacdo preventiva e inducdo a um ambiente de solucdes
consensuais pode ser vista como desdobramento da funcdo fiscalizatéria sob uma
perspectiva moderna.

Assim, a constitucionalidade da IN n°® 91/2022, sob o prisma da separacdo de
poderes, é evidente, uma vez que a instancia técnica de controle dialoga com a
Administracdo, colaborando para a construcdo de solucBes seguras em situacdes
complexas, de interesse dos prdprios Orgdos executivos, sem assumir papel de
protagonista na formulacao da politica publica.

Especificamente quanto a eventual margem de discricionariedade concentrada na
Presidéncia da Corte, cumpre ressaltar que o préprio texto da IN n°® 91/2022, nos termos
do art. 5° parece, em primeira analise, estabelecer rol vinculativo a avaliacdo do
Presidente do TCU quanto a conveniéncia e a oportunidade em admitir a solucao
consensual, devendo tal atividade deciséria se pautar: (I) na competéncia da Corte de
Contas para tratar da matéria; (I11) na sua relevancia; (I11) na quantidade de processos

referentes a meios consensuais em tramitacdo; e (IV) na capacidade operacional do

2l RODRIGUES, Ricardo Schneider. A lei n® 14.133/2021 e os novos limites do controle externo: a
necessaria deferéncia dos Tribunais de Contas em prol da Administragdo Pablica. Revista Brasileira de
Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 161-181, 2021. p. 172.



Tribunal para atuar nos referidos processos. Essas medidas sdo propicias e adequadas,
diante da necessidade de regular os processos submetidos a este ambiente, até pela
impossibilidade, por 6bvia limitac&o estrutural, de assumir todas as demandas contratuais
inconclusas no &mbito do Poder Executivo.

O dispositivo ainda ressalta hipdteses nas quais ndo sera admitida a solicitacéo,
sendo elas: quando houver decisdo de mérito do TCU sobre o objeto da busca de solugéo
consensual (8 1°, I); quando versar sobre atos preparatdrios sujeitos a competéncia
discricionaria privativa da Administracdo Publica, na consecucao de politicas publicas (8
1°, 11); ou quando se tratar de atos internos da Administracdo que ndo envolvam
controvérsias entre o Poder Publico e particulares (8 1°, I11).

Sendo assim, a alegacdo de afronta ao art. 2° da Constituicdo Federal também
merece ser afastada. A propria disciplina da IN n° 91/2022 estabelece filtros institucionais
que preservam a competéncia deciséria do Executivo e submetem eventual solugédo
construida ao crivo técnico e colegiado do Tribunal, afastando, em tese, a ideia de atuacéo
unilateral ou impositiva da Presidéncia da Corte.

A SecexConsenso ndo obriga a participacao e celebracdo de acordos envolvendo
interesses da Administracdo Publica. Ela permite a construcdo desse ambiente, sendo o
acordo somente celebrado se as partes entenderem, autonomamente, que seus termos
satisfazem suas legitimas expectativas. Operando como instrumento técnico de dialogo e
prevencdo de litigios, de interesse dos proprios 6rgaos envolvidos, ndo apenas mantendo
integra a responsabilidade deciséria do gestor publico, mas também ampliando a margem
de seguranca juridica da decisdo adotada, ndo ha que se falar em violacéo a separacao de
poderes. O que se tem observado é uma atitude cooperativa que demonstra a admiravel

evolucdo institucional da Corte de Contas federal.

3.3 Violacao ao principio da moralidade e ao principio republicano

Ao argumentar pela violagdo aos principios da moralidade e republicano, a parte
requerente sustenta que o desenho institucional da SecexConsenso teria ampliado
excessivamente a margem de discricionariedade da Presidéncia do TCU, especialmente

quanto a instauragdo de procedimentos consensuais com base em critérios abertos. Tal



configuracdo criaria ambiente propicio a escolhas influenciadas por conveniéncias
politicas, em detrimento da estrita observancia do interesse plblico?.

Argumenta-se que, ao participar de negociagdes envolvendo contratos de elevada
repercussao econdmica, o TCU deixaria de atuar exclusivamente como 6rgao de controle
para assumir papel de coparticipe na conformacdo das solucGes administrativas. Essa
mudanca de posicdo institucional poderia comprometer a exigéncia de impessoalidade,
ética e rigor fiscalizatorio prevista no art. 37, caput, da Constituicdo, além de tensionar a
I6gica republicana de separacgéo entre gestdo e controle.

A peticdo menciona, como reforco argumentativo, episodios recentes de
renegociagdes contratuais nos setores de infraestrutura e energia, nos quais teria havido
flexibilizacdo de entendimentos técnicos internos. Tais precedentes indicariam risco de
enfraguecimento da accountability e de protecdo deficiente a moralidade administrativa,
tornando a norma impugnada incompativel com os arts. 1°, caput, e 37, caput, da
Constituicdo Federal?.

Com o devido respeito, trata-se de uma argumentacdo que causa espéecie por
ignorar que as resolucBes dessas demandas, no ambiente da SecexConsenso, foram
solicitadas pelos proprios 6rgaos do Executivo, que se viam em impasse prejudicial ao
atendimento publico, sem condicGes de isoladamente construir solugdes eficazes. A
complexidade das demandas objeto deste ambiente de resolu¢do consensuais ocorre ndo

apenas em uma perspectiva técnica, mas também em relacdo aos efeitos econémicos e

22 «71. A realidade denota essa ocorréncia até pela estruturagio normativa. Como dito acima, a Instrucio
Normativa TCU n° 91, de 2022, fixou que o Presidente do TCU decidiré sobre a instauracéo, ou ndo, do
processo de solugdo consensual.

72. O Presidente da Corte de Contas Federal passa a ostentar um poder importante para negociacdes
politicas incoerentes com a ideia republicana de que a coisa publica pertence ao povo, e ndo as autoridades
publicas, dando azo a movimentos politicos indiciarios de sobreposigdo de interesses particulares sobre o
interesse publico e potencialmente reveladores de praticas escusas” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Peticdo inicial na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 1183. Acesso em: 19 fev. 2026.
p. 18).

23 «g7. Essas circunstancias revelam o quanto é incompativel moral e republicanamente a criacdo de uma
atividade de consensualidade a ser desempenhada por um 6rgdo de controle. Existe o risco - que, na
verdade, tem se mostrado como fato - de serem praticados atos ilegais e ilegitimos que ndo serdo passiveis
de posterior responsabilizacdo do gestor publico, uma vez que chancelados pelo érgéo de controle.

88. Com isso, pode-se deduzir que a forma como tem atuado o Tribunal de Contas da Unido, através da
SecexConsenso, gera uma protecao deficiente da prépria moralidade administrativa e da forma republicana
de se governar o Brasil” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peti¢do inicial na Argui¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 1183. Acesso em: 19 fev. 2026. p. 24).



sociais da inconclusdo da solugcdo do problema; tais complexidades ndo podem ser
submetidas a critérios burocraticos herméticos para definigdo da prioridade de resolug&o.

A anélise critica da alegacdo feita pela acdo judicial exige a delimitacdo conceitual
dos principios invocados. A moralidade administrativa ndo se confunde com juizo
subjetivo de conveniéncia politica; trata-se de parametro juridico objetivo, que impde
atuacdo ética, leal as finalidades publicas e coerente com os deveres de probidade. Ja o
principio republicano, além de estruturar a forma de governo, impde responsabilidade,
transparéncia e submissao dos agentes publicos ao controle institucional. Da mesma
forma, tais principios ndo podem ser deturpados como instrumentos para protecdo a
interesses corporativos ou disfuncionalmente burocréticos, descomprometidos com a
eficiente execucdo das politicas publicas.

Sob esse prisma, a ampliacdo de espacos decisérios internos, por si s, ndo
configura violacdo & moralidade ou ao principio republicano. Orgdos de controle
frequentemente exercem competéncias que envolvem avaliacBes técnicas complexas e
escolhas interpretativas. A existéncia de discricionariedade administrativa — mesmo no
ambito do controle externo — ndo é incompativel com a Constituicao, estando sujeita a
critérios objetivos, motivacdo adequada e controle colegiado.

Importa destacar, a luz do que ja se expds, que a IN n® 91/2022 incorporou
interessantes salvaguardas normativas destinadas a resguardar a esfera deciséria do Poder
Executivo, além de condicionar qualquer proposta construida no ambito consensual a
analise técnica e a deliberacdo colegiada do Tribunal, o que enfraquece a percepc¢édo de
atuacdo unilateral ou impositiva por parte da Presidéncia da Corte, conforme as previsoes
inseridas no art. 5°.

Caso a estrutura concentrasse excessivamente poderes na Presidéncia da Corte,
sem transparéncia suficiente ou sem balizas normativas claras para a instauracdo dos
procedimentos, poder-se-ia cogitar risco institucional relevante. No entanto, ndo é o que
se observa da analise da IN n° 91/2022.

Sobre tal ponto, também esclareceu a PGR que a Presidéncia do TCU ndo interfere
na construgdo do consenso. Sua atuacao restringe-se ao juizo inicial de admissibilidade
do pedido, o qual se encontra balizado por critérios objetivos previstos no art. 5°,

associado a uma estrutura procedimental de instauracdo facultativa, circunstancia que



justifica a existéncia de margem de apreciacdo quanto ao preenchimento dos requisitos
formais, sem que isso implique poder discricionario ilimitado?.

Né&o se pode ignorar, ainda, que mecanismos consensuais podem, ao contrario,
reforcar a moralidade administrativa, ao conferir maior previsibilidade, transparéncia e
racionalidade as solu¢des adotadas em contratos complexos. A consensualidade, quando
adequadamente estruturada, pode evitar litigios prolongados e prejuizos ao erério,

promovendo resultados mais eficientes e compativeis com o interesse publico?.

4 A CONSENSUALIDADE NO CONTROLE EXTERNO E O POTENCIAL
BENEFICO DA IN N° 91/2022

A consensualidade no @mbito do controle externo ndo representa ruptura com o
modelo constitucional, mas possivel evolucdo institucional, compativel com a
complexidade contemporanea da Administracdo Publica, especialmente em contratos de
infraestrutura, concessdes e parcerias de elevada repercussdo econdmica.

Os Tribunais de Contas e, notadamente, o Tribunal de Contas da Unido,
alcancaram posicdo de destaque e protagonismo, fruto de sua evolucdo institucional,
lastreada no avango das competéncias definidas pelos constituintes para o controle
externo,?® com uma atuagdo que se expande para além da mera analise da legalidade dos
gastos feitos pelos responsaveis por recursos pablicos?’.

A consensualidade ndo fragiliza o controle, mas o qualifica. O Estado
contemporaneo encontra-se vinculado a busca de solugdes pacificas de conflitos, a
proporcionalidade e a eficiéncia administrativa. A mediacdo institucional, portanto,
qguando realizada dentro dos limites constitucionais, revela-se instrumento de

coordenacao e racionalizacdo do controle, e ndo de usurpacéo de competéncias.

24 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. Parecer nos autos da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n® 1183. Brasilia, DF, 01.10.2024. p. 16. Acesso em: 19 fev. 2026.

%> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. novos institutos consensuais da agdo administrativa. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 231, p. 129-56, jan./mar. 2003. p. 156.

%6 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagGes pUblicas comentadas. 16 edigdo. Sao Paulo: Editora
Jus Podivm, 2025. p. 921/923.

27 NOBRE JR., Edilson Pereira; TORRES, Ronny Charles Lopes de. A nova lei de licitagGes e o controle
das contratagdes publicas. In. Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 04. p. 19-48, out./dez. 2021.



Além disso, a judicializacdo ampla de controvérsias administrativas tende a gerar
morosidade, incerteza regulatoria e custos elevados para o Estado e para os particulares.
Jé a existéncia de espaco técnico de didlogo prévio pode reduzir litigiosidade, preservar
investimentos e assegurar continuidade de servigos publicos essenciais, sem afastar a
possibilidade de fiscalizag@o posterior ou responsabilizacéo.

A atuacdo consensual preconizada pela SecexConsenso, a um sé tempo, incentiva
a solugdo mais céleres e precisas para os problemas complexos da Administracdo, dando
concretude ao principio constitucional da duracdo razoavel do processo; bem
como garante maior segurancga juridica aos gestores e particulares participantes do ajuste.
Além disso, nos moldes pontuados por Abboud?®, ao tratar sobre acordo constitucional,
mas com total aplicacdo ao modelo inaugurado pela IN n°® 91/2022, essa atuacao
consensual fomenta a solucdo acordada de problemas complexos, admitindo solucdo mais
plural e detalhada, permitindo estabelecimento de cronograma e de regras para
implementacdo e cumprimento da decis&o. Além disso, propicia solu¢des mais maleaveis
e menos traumaticas e, por ser ontologicamente consensual, ndo estabelece vencedores e
vencidos, permitindo que, ao final, prevaleca o interesse da sociedade, com a superagédo
do complexo imbroglio.

Nesse cenario, a constitucionalidade da IN n® 91/2022 parece melhor
compreendida ndo como ampliacdo indevida de competéncias, mas como implementagéo
procedimental de atribuicfes ja previstas no texto constitucional, em consonancia com a
tendéncia contemporanea de Administracdo Publica dialégica e orientada a solugédo
eficiente de controvérsias. A legitimidade do modelo depende, evidentemente, de sua
aplicacdo prudente e fiel aos limites constitucionais — mas sua mera existéncia normativa
ndo se mostra incompativel com a ordem constitucional.

A instituicdo da SecexConsenso e da solucdo consensual de controvérsias no TCU
representa um avanco significativo para a governanca publica?®. Inegavel que sua criagio
auxilia enormemente a resolucéo de conflitos complexos para os quais 0 Executivo e 0
Judiciario pareciam ndo demonstrar maturidade institucional para solucionar com

eficiéncia. A previsdo de um rito formalizado, conduzido de modo estruturado e com

28 ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 2 ed. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil,
2018, p. 708-711

2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 16 edigdo. Sdo Paulo: Editora
Jus Podivm, 2025. p. 866.



mediacdo institucional, revela uma inflexdo do Tribunal em favor de técnicas alternativas
de resolugdo de conflitos, com énfase na racionalizacdo procedimental e na
tempestividade das decisoes.

Em termos operacionais, a IN n° 91/2022 evidencia a centralidade do dialogo
institucional e da construcdo cooperativa de solucGes, possibilitando que oOrgdos e
entidades submetam questfes sensiveis a apreciacdo prévia do controle, antes que
potenciais impropriedades se materializem.

No campo das contratagdes publicas, especialmente em dilemas de elevada
complexidade, 0 mecanismo consensual apresenta potencial estratégico. Em cenarios nos
quais a interpretacdo normativa suscita duvidas relevantes e amplia a exposicéo decisoria
dos gestores (muitas vezes desestimulando a construcdo de solugdes viaveis, pelo temor
exacerbado®), a ferramenta, se bem aplicada, tende a reduzir riscos, prevenir a
descontinuidade de servicos publicos e fomentar maior previsibilidade e estabilidade nas
relagbes contratuais, com uma avaliacdo institucionalmente mais madura dos trade-off

existentes.

5 A DIMENSAO EMPIRICA DA CONSENSUALIDADE NO TCU

A afericdo da constitucionalidade da Instrugcdo Normativa n°® 91/2022 né&o pode
permanecer restrita ao plano abstrato das alegagdes formuladas na ADPF n° 1.183. A
prépria natureza das objecdes — especialmente a tese de que o Tribunal de Contas da
Unido teria assumido papel de cogestdo administrativa — exige verificacdo empirica:
apenas a pratica institucional poderia demonstrar eventual deslocamento funcional do
controle externo ou substituicdo do ndcleo decisério da Administragao.

De acordo com informacg6es consolidadas na se¢do oficial dedicada a Solucéo
Consensual no portal do Tribunal de Contas da Unido, observa-se, atualmente, a seguinte
distribuicdo dos processos submetidos ao rito consensual: 21 (vinte e um) acordos
homologados pelo Plenério; 5 (cinco) processos com os trabalhos concluidos, aguardando

deliberagdo; 3 (trés) com comissdo em andamento ou a iniciar; 2 (dois) em exame de

30 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Pablico: 13.655/2018. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 24



admissibilidade; 9 (nove) ndo admitidos ou arquivados; e 5 (cinco) sem acordo na
comiss&o ou no Plenario®.

Esse panorama revela duas caracteristicas estruturais relevantes. Primeiro, é
necessario pontuar que a consensualidade ndo opera como mecanismo automatico de
validacdo de pretensGes administrativas. H4& um nimero expressivo de processos ndo
admitidos, arquivados ou que ndo resultaram em acordo, o que demonstra filtro rigoroso
de admissibilidade e efetivo controle técnico sobre a pertinéncia da via consensual. De
maneira secundaria, verifica-se que a homologacéo depende de deliberacdo do Plenério,
reforcando que a decisdo final permanece inserida na esfera tipica de controle colegiado
do Tribunal, afastando qualquer ideia de negociacdo informal ou captura decisoria.

A prdpria estrutura procedimental prevista na Instrucdo Normativa n® 91/2022
confirma essa arquitetura de seguranca: exame de admissibilidade pela Presidéncia, apds
analise da SecexConsenso (art. 5°); constituicdo formal de Comissdo de Solucgdo
Consensual (art. 7°); participacdo de unidades técnicas especializadas (art. 7°, 88 1°, 39),
acompanhamento do Ministério Publico junto ao TCU (art. 9°) e deliberacéo final pelo
Plenario (art. 10, caput). Trata-se de modelo formalizado, com transparéncia e
rastreabilidade decisoria, incompativel com a hipotese de atuacdo informal ou paralela.

A fim de oferecer ilustracdo paradigmatica desse funcionamento, cabe mencionar
0 Aco6rdado n°225/2025. No caso, envolvendo a Fundagdo Oswaldo Cruz e o Ministério
da Saude, o TCU apreciou solicitacdo de solucéo consensual relativa a contrato de locagédo
sob medida (built to suit) para construcdo do Complexo Industrial de Biotecnologia em
Saude (CIBS). A controvérsia era juridicamente complexa e economicamente sensivel,
envolvendo dificuldades de financiabilidade do projeto e proposta de distrato consensual
com pagamento de ajuste financeiro®.

A Comissdo de Solucdo Consensual (CSC) foi regularmente constituida, com
participacdo de representantes da SecexConsenso, das unidades especializadas de
auditoria (AudUrbana e AudSaude), da Fiocruz, do Ministério da Saude e dos particulares

interessados®. Além disso, foram realizadas mais de 40 (quarenta) reunifes ao longo de

31 Dados consultaveis em tabela disponivel no Portal do TCU. Ultima atualizagdo em: 23 fev. 2026.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso em: 26 fev. 2026.

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrddo n°225/2025. Plenario. Solicitacdo de Solugdo
Consensual. Rel. Min. Benjamin Zymler. 29.10.2025.

33 ¢«17. O trabalho da comissdo também foi acompanhado pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio
da Consultoria Juridica (Conjur) do Ministério da Salde, do Departamento de Assuntos Extrajudicias
(DEAEX/CGU), da Coordenacdo de Representacdo de Acordos Extrajudiciais-AGU, da Procuradoria-


https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual

aproximadamente 4 (quatro) meses, culminando na elaboracdo de duas propostas
distintas: (i) o distrato consensual do contrato; e (ii) a definicdo de diretrizes para um
novo modelo de contratagdo®*.

Submetidas ao crivo do Plenario, as propostas receberam tratamento diferenciado.
A solucdo consensual relativa ao distrato foi aprovada, com condicionantes e
fundamentos expressamente consignados, ao passo que a segunda proposta foi rejeitada
por inadequacdo da via consensual para discutir escolhas discricionarias proprias da
Administracdo Publica.

Trata-se de ponto institucionalmente relevante, visto que, na rejeicdo da segunda
proposta, o proprio TCU delimitou o alcance do instrumento consensual, afirmando que
ndo cabe a via consensual substituir decisdes discricionarias do Executivo quando ausente
controvérsia juridica relevante. Ou seja, o Tribunal explicitamente recusou atuar como
instancia de formulacédo de politica pablica, preservando a reserva de administracdo, nos

termos do voto do Ministro Benjamin Zymler, relator do feito®.

Geral Federal e da Procuradoria Federal junto a Fiocruz” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao
n°225/2025. Plenério. Solicitagdo de Solucdo Consensual. Rel. Min. Benjamin Zymler. 29.10.2025).

% «142. A meu ver, as solugBes discutidas no bojo da segunda frente de trabalho estdo inseridas na esfera
de discricionariedade dos 6rgdos diretamente responsaveis pelas decisdes de politica publica, sendo
inadequada a supervisdo desta Corte de Contas nessas escolhas, principalmente quando existe alinhamento
entre as partes envolvidas.

L]

146. [...] entendo que a atuagdo consensual desta Corte de Contas somente se justifica em contextos em que
a Administracéo, por si s6 e mediante o exercicio de seus poderes administrativos e instrumentos ordinarios
de autocomposicdo, ndo consiga resolver a disputa de forma eficiente.

L]

148. [...] compreendo que ndo ha razdo juridica nem de eficiéncia econdmica para submeter eventual
conflito ao processo de solucdo consensual deste Tribunal. Proceder de modo diverso converteria 0 TCU
em 0Orgdo consultivo do Poder Executivo, substituindo a propria administracdo na tomada de decisdo, o que
se mostra em desacordo com o desenho constitucional.

149. Por fim, destaco que a mediacdo técnica do TCU pressupde a existéncia de um ato ja praticado, em
torno do qual surja controvérsia quanto a sua interpretacdo ou execucao. O Tribunal ndo pode ser chamado
para subsidiar possiveis escolhas de politicas publicas antes da préatica do ato, tampouco para participar de
sua fase preparatéria, sob pena de atuar, na pratica, como coautor da decisdo administrativa. Esse modo de
agir também seria contrario ao arranjo de divisdo de competéncias estabelecidas na Lei Maior, devendo,
por esse motivo, ser recusado” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rdao n° 225/2025. Plenario.
Solicitacdo de Solugdo Consensual. Rel. Min. Benjamin Zymler. 29.10.2025).



Da analise da referida deliberacdo, importa destacar que ndo houve substituicdo
do gestor publico; ndo houve imposicao unilateral de solugdo; ndo houve afastamento do
controle posterior; ndo houve conversdo do TCU em instancia de cogestdo. Ao contrario,
a consensualidade operou como instrumento de prevencdo de litigios, mitigacéo de riscos
sistémicos e reorganizacao contratual sob escrutinio técnico.

A secdo oficial do Tribunal de Contas da Uni&o dedicada a solugdo consensual
reforca esse desenho institucional ao disponibilizar fichas-sintese, registros processuais e
informacOes estruturadas acerca dos casos analisados, com indicacdo das etapas
procedimentais e das deliberacbes adotadas. Trata-se de sistematizacdo publica que
evidencia ndo apenas a formalizacdo do rito, mas também a transparéncia e a
rastreabilidade decisoria que permeiam o mecanismo. A publicidade dos procedimentos,
a delimitacdo normativa das fases de admissibilidade, instrucéo e deliberacdo, bem como
a submissdo final ao crivo do Plenario, afastam qualquer percep¢do de negociagdo
paralela, atuacdo informal ou captura institucional.

A realidade enfraquece e desmente a premissa central da ADPF n° 1.183, uma vez
que néo se identifica qualquer deslocamento funcional do controle externo, tampouco a
assuncdo, pelo Tribunal, do nucleo decisério préprio da Administracdo. O que se observa,
ao contrario, é a consolidacédo de técnica procedimental moderna orientada a qualificacao
do exercicio fiscalizatério, com reforco das etapas de admissibilidade, instrucdo técnica
e deliberacéo colegiada.

A consensualidade, portanto, ndo dissolve o controle externo nem o converte em
instancia de cogestdo administrativa, mas o densifica, ao incorporar racionalidade técnica,
coordenacdo institucional e instrumentos de prevencdo de litigios em contextos de
elevada complexidade. O mecanismo amplia a capacidade de atuacdo preventiva do
Tribunal sem suprimir sua funcdo tipica de fiscalizacdo e julgamento, preservando a

separacgdo funcional e a responsabilidade deciséria do Poder Executivo.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A ADPF n° 1.183 coloca em evidéncia uma discussdo que ultrapassa a validade
formal de um ato normativo: trata-se de definir os contornos constitucionais do controle
externo em um cenario de crescente complexidade administrativa. As alegacdes de
violacdo a legalidade, & separagcdo de poderes e aos principios da moralidade e do

republicanismo revelam preocupagOes institucionais destoantes da realidade, que



ignoram ou tentam obstar o avanco institucional promovido pelo ambiente consensual
para resolucédo de disputas inaugurado com a IN n° 91/2022.

A anélise sistematica da suscitada instrugdo normativa indica que o mecanismo
consensual ndo cria competéncia nova nem suprime a responsabilidade deciséria do
Executivo; ao contrario, formula técnica procedimental voltada a prevencao de conflitos,
a qualificacdo das decisdes administrativas e a reducdo da litigiosidade, preservando o
julgamento colegiado e o controle posterior. A consensualidade, assim compreendida,
ndo substitui o controle; ela o reorganiza em chave mais dialogica, modernizando sua
atuacéo.

O julgamento pelo Supremo Tribunal Federal foi iniciado, mas permanece
pendente de conclusdo. A decisdo final da Corte definir4 ndo apenas a sorte da IN n°
91/2022, mas também os limites e as possibilidades de um modelo de controle externo
que, sem abdicar de suas funcdes fiscalizatorias, dialogue com a Administracao na busca
de solugdes juridicamente adequadas e institucionalmente responsaveis.

Na opinido dos autores deste artigo, a instituicdo da SecexConsenso e a disciplina
procedimental estabelecida pela IN n°® 91/2022 nédo configuram inovacdo dissociada da
Constituicao, mas desdobramento coerente do modelo de controle previsto no art. 71 da
Constituicdo Federal, que promoveu avancgos e resultados relevantes para a sociedade.

Ao estruturar um ambiente institucional voltado a prevencdo e a solucdo
consensual de controvérsias, o Tribunal de Contas da Unido exerceu competéncia que lhe
é prépria, conferindo racionalidade, transparéncia e previsibilidade a sua atuacdo, sem
abdicar da funcdo fiscalizatoria.

A constitucionalidade da SecexConsenso pode ser afirmada sob mudltiplas
perspectivas. Em primeiro lugar, ndo ha deslocamento de competéncia jurisdicional,
tampouco substituicdo do Poder Judiciario. O mecanismo consensual instaurado no
ambito do TCU opera como técnica de controle dialégico e preventivo, inserida na esfera
administrativa, voltada a construcdo de solucdes juridicamente sustentaveis antes que
conflitos se agravem ou que decisfes sancionatorias se tornem inevitaveis. Em segundo
lugar, a iniciativa harmoniza-se com os principios da eficiéncia, da seguranca juridica e
da proporcionalidade, ao oferecer espaco institucional para a maturagdo técnica de
solugdes complexas. Por fim, 0 modelo prestigia o principio republicano ao submeter as
solugdes pactuadas a publicidade, a fundamentacao e ao escrutinio institucional.

A experiéncia pratica reforca essa conclusdo. Desde sua instalacdo, a

SecexConsenso tem se revelado instrumento relevante para a superacdo de impasses



contratuais de elevada complexidade, muitos deles prolongados por anos, especialmente
em setores estruturantes como infraestrutura, logistica e servigos publicos essenciais. Ao
propiciar ambiente técnico qualificado, com participacdo de multiplos atores e didlogo
institucional estruturado, o TCU tem contribuido para destravar projetos, reequilibrar
contratos e restabelecer a funcionalidade de politicas publicas afetadas por litigios
persistentes.

Né&o se trata de mitigagdo do controle, mas de seu aprimoramento. A atuacao
consensual ndo elimina a possibilidade de responsabilizacdo, nem compromete o dever
de apuracdo de irregularidades. Ao contrario, amplia a capacidade do Estado de
identificar solugGes juridicamente adequadas, economicamente racionais e socialmente
responsaveis, reduzindo custos de transacdo, evitando paralisacBes de servigos e
mitigando riscos sistémicos.

Em um ambiente de contratacdes publicas cada vez mais complexo, marcado por
projetos de longa durac&o, alta especificidade de ativos e intensos trade-offs regulatorios,
a existéncia de um espaco institucional vocacionado a solucdo estruturada de
controvérsias representa avanco civilizatorio. A SecexConsenso consolida um modelo de
controle que combina firmeza institucional com abertura ao dialogo técnico, fortalecendo
a governanca publica e contribuindo para que o Estado brasileiro enfrente e supere
dilemas contratuais de elevada densidade, em beneficio direto da sociedade.

A consolidacdo dessa experiéncia tende a projetar efeitos positivos duradouros.
Ao estabilizar relacdes contratuais, reduzir incertezas decisorias e fomentar solucdes
cooperativas em contextos de elevada complexidade, a SecexConsenso ndo apenas
reafirma sua compatibilidade constitucional, mas também se afirma como instrumento

estratégico de fortalecimento do Estado e de protecdo do interesse publico.



