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NOTA RECOMENDATORIA CONJUNTA
ATRICON-IRB-CNPTC-AMPCON-CNPGC n° 01/2026

Recomendacdo aos Tribunais de Contas brasileiros
para que adotem diretrizes de atuacdo estrutural
em processos de controle externo voltados ao
enfrentamento de estados de desconformidade
sistémicos, continuos e complexos, que demandem
reorganizagao institucional ou reestruturagdo de
politicas publicas.

A Associacdo Dos Membros Dos Tribunais De Contas Do Brasil — Atricon, o
Instituto Rui Barbosa — IRB, o Conselho Nacional dos Presidentes dos Tribunais de
Contas (CNPTC), a Associa¢do Nacional Do Ministério Publico De Contas — AMPCON e o

Conselho Nacional De Procuradores-Gerais De Contas — CNPGC;

CONSIDERANDO que o Projeto de Lei n? 3/2025, em tramitacdo no Senado
Federal, disciplina o processo estrutural judicial, estabelecendo técnicas
procedimentais voltadas a elaboracdo e implementacdo de plano de atuacdo para a
superacdo de falhas e deficiéncias sistémicas em infraestruturas e politicas publicas,

com aplicagao subsididria aos processos de controle;

CONSIDERANDO que o Conselho Nacional de Justica (Recomendagdo n°
163/2025/CNJ), o Conselho Nacional do Ministério Publico (Recomendacdo de Carater
Geral n2 05/2025/CNMP) e a Advocacia-Geral da Unido (Portaria Normativa n@
194/2025/AGU) editaram atos normativos préprios para a fixacdo de diretrizes de

atuacdo institucional em processos estruturais judiciais e extrajudiciais;

CONSIDERANDO que a competéncia dos Tribunais de Contas para realizar
fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial compreende,
além da dimensdo repressiva e sancionatdria, o exercicio das funcdes preventiva,

orientadora e indutora voltadas ao aprimoramento da Administracdo Publica, a
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exemplo dos Termos de Ajustamento de Gestdo e de outros instrumentos de

solugdo consensual de conflitos (Nota Recomendatdria Atricon n2 02/2022);

CONSIDERANDO que as Auditorias Operacionais, embora promovam
diagnésticos amplos e indiqguem oportunidades de melhoria, ainda se mostram
insuficientes para o enfrentamento e superacdo de problemas publicos complexos,

sistémicos, persistentes e multifacetados na Administracao Publica;

CONSIDERANDO que o controle de politicas publicas demanda medidas
estruturantes complexas e planejadas, com o fortalecimento das capacidades estatais e

dos arranjos de colaboracdo interfederativa;

CONSIDERANDO que a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, embora admita flexibilidade quanto aos prazos e modalidades de
implementacdo, impde aos gestores publicos o dever de adotar medidas concretas e
de empregar o maximo dos recursos disponiveis para sua progressiva efetivacdo, com

especial atencdo a protecao dos grupos vulnerdveis e marginalizados;

CONSIDERANDO que o principio do formalismo moderado viabiliza a adaptacao
e a utilizacdo, inclusive de forma transversal, de técnicas procedimentais flexiveis,
dialégicas e colaborativas em todas as espécies processuais de controle externo, para o

enfrentamento de problemas complexos e sistémicos da Administragao Publica;

CONSIDERANDO a expertise técnica e o potencial institucional dos Tribunais de
Contas para induzir, mediante monitoramento e repactuacdo continuos, melhorias
progressivas e efetivas na execucdo de politicas publicas, direcionadas a concretizacao

dos direitos fundamentais;

CONSIDERANDO que a atuagdo estrutural da esfera controladora encontra
amparo nas disposicdes da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, em
especial quanto a solugdo consensual de controvérsias, a consideracao dos obstaculos
e das dificuldades reais da gestdo, a possibilidade de regularizacdo proporcional e

equanime e a andlise de consequéncias praticas das decisdes;
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CONSIDERANDO o movimento de institucionalizacdo da atuacdo estrutural em

processos de controle externo, evidenciado pelas experiéncias e iniciativas normativas

em curso em diversos Tribunais de Contas brasileiros;

CONSIDERANDO a necessidade de se estabelecer diretrizes, em ambito
nacional, respeitando a autonomia e as especificidades de cada Tribunal, voltadas a
adocdo de técnicas procedimentais estruturais em processos de controle externo para
o adequado enfrentamento de estados de desconformidade sistémicos, continuos e
complexos na Administracdo Publica, que demandem reorganizacdo institucional ou

reestruturacao de politicas publicas;

CONSIDERANDO que o Marco de Medicao de Desempenho e Impacto dos
Tribunais de Contas (MMDI-TC), em conformidade com as diretrizes da INTOSAI-P 12 e
da NBASP 12, orienta os Tribunais de Contas ao fortalecimento de suas capacidades

institucionais e a qualificacdo de suas a¢oes de controle;

CONSIDERANDO a necessidade de ampliar a atuacdo desses érgaos para além
da fiscalizacdo de conformidade, visando induzir resultados, promover a efetividade

das politicas publicas e gerar valor tangivel a sociedade;

CONSIDERANDO, por fim, a importancia de adotar abordagens estruturais
voltadas a superagdao de desconformidades sistémicas e ao aprimoramento continuo

da gestdo publica;

RECOMENDAM aos Tribunais de Contas brasileiros que observem as seguintes
diretrizes para atuacdo estrutural em processos de controle externo, enquanto nao

houver regulamentagao em ato normativo préprio:

1. (Caracterizagdo do Problema Estrutural) Consideram-se processos de controle
externo destinados a superac¢do de problemas estruturais aqueles caracterizados

por:
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a. multipolaridade de interesses e coletividade de direitos afetados;
b. impacto social;
c. prospectividade das medidas;
d. natureza incremental, gradual e duradoura das acoes;

e. complexidade das causas e das possiveis solucoes;

f. existéncia de estado de desconformidade sistémico, continuo e
complexo, apto a comprometer a efetividade de politicas publicas ou o

desempenho institucional;
g. necessidade de aprimoramento ou reestruturacdo no modo de atuacao
de uma instituicdo publica ou privada, sujeita a jurisdicdo do Tribunal.
2. (Principios Norteadores) Aplicam-se os seguintes principios norteadores aos
processos de controle com carater estrutural:
a. Primazia da solucdo do problema estrutural;
b. Dialogicidade e Flexibilidade processual;

c. Consensualidade;

d. Legitimidade democrdtica e Representatividade adequada, com a
possivel oitiva de grupos de interesse, de atores institucionais

envolvidos e de especialistas na matéria objeto do processo;

e. Consideracdo das capacidades institucionais, administrativas e
operacionais, bem como das normas e dos impactos orcamentarios e

financeiros atinentes a implementac¢do das medidas estruturais;

f. Enfase em acdes prospectivas e duradouras, mediante elaboracdo de
Planos de Acdo Estrutural com objeto, metas, prazos, indicadores
cronogramas, quando cabivel, fontes de custeio, para implementacao

em tempo determinado, suscetiveis a revisdo e repactuacado periddicas;
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g. Integracdo entre ciclos de monitoramento da implementacdo do plano
de acdo e de revisdo, com possibilidade de repactuacdo das medidas

acordadas;
h. Oralidade e instrumentalidade das formas;

i. Cooperacgao interinstitucional para potencializar a efetividade das a¢des
de controle com natureza estrutural conferindo maior seguranca juridica
em matérias de atuacdo compartilhada com outros 6rgdos

controladores e integrantes do sistema de justica;
j- Ampla publicidade e transparéncia;

3. (Reconhecimento do Carater Estrutural) Identificadas caracteristicas que
apontem para a existéncia de problema estrutural, com risco, relevancia e
materialidade suficientes a justificar tratamento processual diferenciado, o
Conselheiro-Relator do processo originario, de oficio, ou mediante provocagao
da unidade técnica responsavel ou do Ministério Publico de Contas, podera
submeter ao Tribunal Pleno proposta para conferir-lhe tramitacdo de natureza

estrutural;

4. (Tramitagdo Estrutural) Reconhecido o cardter estrutural do processo de
controle externo, por decisdo do 6érgdo colegiado maximo, devera ser promovida
a adequada tramitagdo processual para a pactuagdo, implementagao e oportuno

monitoramento do plano de acdo estrutural;
5. Em ordem a adaptacdo processual, o Conselheiro-Relator podera:

a. encaminhar o processo a unidade técnica auditorial competente para
elaborar diagnéstico técnico circunstanciado ou para complementar a

andlise auditorial ja empreendida, conforme fixado em decisdo plenaria;

b. notificar a Autoridade ou Gestor Responsavel pela unidade

jurisdicionada para a apresentacdo de Plano de Ac¢do Estrutural;
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6. (Diagnédstico Técnico Circunstanciado) Ao elaborar diagndstico técnico
circunstanciado a respeito do problema estrutural, a unidade técnica

competente deverd contemplar, entre outros aspectos:

a. a delimitacdo do problema estrutural e de suas possiveis causas e

efeitos;
b. aidentificacdo das institui¢des, drgaos e sujeitos envolvidos,
c. aanalise de riscos institucionais, operacionais e financeiros;
d. aavaliacdo das capacidades institucionais;

e. a existéncia de outros processos de controle externo ou judiciais em
tramite, com potencial repercussdao sobre o processo estrutural de

controle;

f. a demonstra¢do da natureza sistémica e continua das desconformidades
aptas a comprometer a efetividade de politicas publicas ou o

desempenho institucional;

7. Aos Gestores responsaveis deve ser conferido amplo acesso aos diagndsticos

técnicos produzidos;

8. (Conteudo do Plano de Agao Estrutural) Os gestores responsaveis deverao
apresentar Plano de Acdo Estrutural, em atendimento a(s) irregularidade(s)
sinalizada(s) pela Auditoria e com estruturalidade reconhecida por decisdo

plenaria, que contenha, os seguintes elementos:
a. objetivos especificos;

b. ac¢des e medidas a serem implementadas para o alcance de cada um dos

objetivos listados, de forma gradual e progressiva;
c. cronograma de execucdo das agdes, com metas iniciais, intermediarias e
finais;

d. indicadores de desempenho e de resultado;
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e. metodologia de implementacdo;

f. definicdo dos responsaveis por cada uma das acbGes e etapas de

implementagdo previstas no cronograma;

g. a estimativa dos recursos financeiros e da alocacdo orcamentaria
correspondentes a implementacdo das acdes e metas propostas,

quando cabivel.
h. Outros elementos considerados relevantes pelos envolvidos;

9. (Planos de Agdo Estrutural Parciais) Havendo elevada complexidade ou no caso
de existirem obrigacdes compartilhadas entre mais de um responsavel, podera
ser admitida a apresentacdo de Planos de Acdo Estrutural parciais, que poderao
contemplar etapas autébnomas, progressivas e interdependentes, com defini¢do
de objetivos especificos, metas e prazos determinados, designando os

responsaveis por sua execugao;

10. (Dialogicidade e Cooperag¢ao) Durante a tramitacdo do processo de controle
com carater estrutural, o Conselheiro-Relator, mediante decisdo fundamentada,
podera, de oficio ou a requerimento da unidade técnica pertinente, do

Ministério Publico de Contas ou do jurisdicionado:

a. realizar reunides técnicas com o jurisdicionado e sua equipe, com a
presenca da Unidade Técnica do Tribunal e o representante do
Ministério Publico de Contas, para a analise da implementac¢do do Plano

de Acgdo Estrutural;

b. promover audiéncias publicas e reunides com grupos de interesse, além
de outros atores institucionais, 6rgdos e especialistas para o
esclarecimento da questdo e para a construcdo de um contraditério

efetivo na busca da soluc¢do plural e adequada;
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c. viabilizar a celebracdo de acordos de cooperacdo, inclusive envolvendo
outros érgdos e entidades publicas, para promover solucdes dialdgicas e

inovadoras;

d. utilizar os instrumentos de consensualidade previstos em normativas
proprias, a exemplo dos Termos de Ajustamento de Gestdo, para a

resolucdo do problema estrutural;

e. instituir instancias de didlogo interinstitucional e celebrar atos de
cooperagdo com outros orgdos para a promocdo da atuacao
colaborativa e coordenada para o enfrentamento de problemas

estruturais;
f. adotar outros mecanismos adequados de cooperacdo e acordo.

11. (Homologa¢ao do Plano de Acgdo Estrutural) O Plano de Ac¢do Estrutural, apds o
exame da unidade técnica auditorial quanto a sua adequacdo, viabilidade e
suficiéncia, serd submetido ao Tribunal Pleno para homologacdo ou
determinacao de ajustes e correcdes, precedido de manifestacdo do Ministério
Publico de Contas sobre sua juridicidade;

12. (Monitoramento) Aprovado Plano de Agdo Estrutural, sua execugdo sera
monitorada, de forma continua, mediante auditorias e inspe¢des ou outros
instrumentos de avaliacdo, inclusive por meio de levantamento de dados
estatisticos, pesquisas de campo, questiondrios, reunides com envolvidos e
constituicdo de instancias de governanca e colaboracdo interinstitucional;

13. (Relatério Periodico de Monitoramento) O resultado do monitoramento do
Plano de Ac¢do Estrutural serd informado periodicamente ao Conselheiro-Relator,
com indicacdo quanto ao atendimento ou potencial descumprimento dos
compromissos pactuados e os encaminhamentos pertinentes.

14. (Revisdo e Repactuagdo) O Conselheiro-Relator, podera, de oficio ou por

provocac¢do da unidade técnica ou do Ministério Publico de Contas, assegurada a
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prévia oitiva do gestor responsavel e de outros atores institucionais envolvidos

no problema estrutural:

a. promover a repactuagdo de metas, prazos ou medidas em conjunto com

o jurisdicionado, decidindo sobre os aspectos que ndo haja consenso;

b. determinar providéncias adicionais, inclusive com a fixagdo de prazo
para corregao progressiva de irregularidades, a partir do registrado pela

Unidade Técnica auditorial competente no processo de monitoramento;

c. submeter eventuais ajustes do Plano de Acdo a deliberacdo e a
homologacdo do Tribunal Pleno, inclusive quanto a proposicdo de
modulag¢do dos efeitos de decisdes exaradas pelo Tribunal em processos
relacionados, para que ndo comprometam o atingimento gradual dos

compromissos pactuados no Plano de Agao Estrutural.

15. (Instauragdo de Expedientes Vinculados) No curso do monitoramento do Plano
de Acdo Estrutural, o Conselheiro-Relator, de oficio, ou por provocacdo da
unidade técnica auditorial e do Ministério Publico de Contas, podera submeter
ao Tribunal Pleno proposta de instauracdo de processos vinculados e
auténomos, visando a superacao de irregularidades em curso e a apuracao de
prejuizos ao erario, sem comprometimento do prosseguimento do processo
estrutural principal;

16. (Renovacao dos Ciclos de Monitoramento e Repactuacdao) Ndo havendo a
superacdo do problema estrutural, poderdo ser renovados os ciclos de
monitoramento e de repactua¢do, com a revisao das medidas acordadas e o
ajustamento das providéncias, metas e prazos para cumprimento, com a
respectiva homologacdo pelo Tribunal Pleno, precedida de manifestacdo do
Ministério Publico de Contas;

17. (Sangdes por Descumprimento) O descumprimento injustificado das obrigacGes

assumidas no Plano de Agao Estrutural podera ensejar a aplicagao de sangdes
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previstas na normativa do respectivo Tribunal, sem prejuizo de outras medidas
cabiveis;

18. (Encerramento do Processo Estrutural) Verificada a superacdo ou a mitigacdo
satisfatéria do problema estrutural, com o cumprimento das finalidades
previstas no Plano de Acdo Estrutural, o processo serd encerrado por

deliberac¢do do Tribunal Pleno;

19. O processo podera ser encerrado, ainda, mediante reconhecimento, por decisdo
fundamentada do Tribunal Pleno, de que foram adotadas todas as medidas
cabiveis no ambito de sua competéncia, com vistas a solucdo ou mitigacdo do

problema estrutural.

20. (Dos resultados e impactos esperados) A atuacdo estrutural dos Tribunais de
Contas deverd buscar induzir melhorias efetivas na prestacdo de servigos

publicos a populacdo, em especial mediante:

a. o fortalecimento da governanca interfederativa e das capacidades

institucionais para a implementacado de politicas publicas;

b. a ampliacdo da transparéncia, da integridade, da qualidade e da

confiabilidade das informacdes;

c. o incremento na eficiéncia, efetividade e rastreabilidade dos dispéndios
publicos;
d. fortalecimento da utilizacgdo de dados, evidéncias cientificas e

informagdes qualificadas;

e. promocao de cooperacdo com outros érgdos do sistema de justica, para
integrar as acdes de controle e promover seguranca juridica aos
gestores publicos quanto as medidas prospectivas e graduais a serem

implementadas;

f. enfoque multidisciplinar e interseccional, viabilizando a integracao entre

orgaos e entidades envolvidas:
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g. mitigacao das assimetrias na prestacdo de servicos publicos,
assegurando o atendimento prioritario a grupos vulnerdveis ou em

situacdo de marginalizacdo social.

Brasilia, 10 de julho de 2026

el W Py é/ A,

Conselheiro INALDO PAIXAO
lheiro EDILS

Presidente do IRB

Presidente da Atricon

Procugador-Geral MARCILIO BARENCO

CORREA DE MELLO
Presidente da AMPCON

Procurado [ TA MACHADO
DA COSTA E SILVA
Presidente do CNPGC



