DEFESA DE TESE

Doutorando: José Carlos Novelli

01 de abril de 2026.

Bom dia!

Cumprimento a todas e todos que aceitaram o nosso convite para
participarem desta banca examinadora de defesa da minha tese de
doutorado, “A MESA TECNICA NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS: UMA NOVA ALTERNATIVA PARA A
RESOLUCAO DE CONFLITOS PELO CONTROLE EXTERNO
NA ADMINISTRACAO PUBLICA”, que acontece nesta manha
de 1 de abril de 2026 por meio virtual.

Primeiramente sou grato a Deus por esta conquista.
Agradeco com todo o meu carinho a minha esposa, filhos, genros e

netas.

Agradeco especialmente a participagdo do nosso Presidente do
TCE-MT, Sérgio Ricardo, pelo apoio prestado a mim e aos
inumeros servidores do nosso Tribunal, na realizacdo do mestrado

e do doutorado.



Sou grato pela participacdo do Senador Wellington Fagundes,
amigo de longa data. Inspirado em nosso livro
CONSENSUALISMO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS, que
possui como cé¢lula mater da obra, a minha primeira tese de
doutorado, apresentada perante a FADISP em 2025, e propos o
Projeto de Lei n. 4.346/2025, que tramita atualmente no Senado

Federal, alterando a Lei1 n. 13.140/2015, Lei de Mediacao.

Transformada em Lei, a proposta apresentada visa, racionalizar o
sistema, dispensando a homologag¢do judicial e a oitiva do
Ministério Publico quando o acordo houver sido formalizado em
processo de controle externo e decidido quanto ao mérito pelo

Tribunal de Contas competente.

Destaco a ilustre presenga do querido amigo conselheiro Edilson
Silva, competente Presidente da nossa Associacdo de Membros dos
Tribunais de Contas — ATRICON, que dispondo de seu precioso
tempo para esta participagdo, demonstra todo carinho especial para
com a minha pessoa ¢ o seu elevado interesse no assunto desta
tese. Tenho a certeza de que nesse seu segundo mandato, iniciado
em 25 de fevereiro de 2026, vossa exceléncia dispensara atengao

redobrada ao tema.



E uma honra comparecer perante esta respeitavel banca.

Permitam-me iniciar com uma palavra de gratidao.

A FADISP,

Ao Prof. Dr. Thiago Lopes Matsushita, Diretor da Escola de
Direito da ALFA educacio.

Ao Prof. Dr. Lauro Ishikawa, Coordenador geral dos Cursos da

Escola de Direito da ALFA EDUCACAO

Ao Prof. Dr. Renato Herani, coordenador adjunto do mestrado e

doutorado da FADISP.

Ao Professor Doutor Ricardo Castilho, pela sua orientagdao

determinante para a maturidade teorica desta pesquisa.

Ao Professor Doutor Rennan Thamay, agradeco pelas
contribui¢cdes no campo do processo € pelo constante estimulo ao

aprofundamento técnico do tema.



Ao Professor Doutor Alisson de Carvalho Alencar, agradeco pela
interlocucdo qualificada sobre controle externo e consensualismo

nstitucional.

Ao Professor Doutor Lucas Augusto Gaioski Pagani, suas
provocagOes Intelectuais sempre me impulsionaram a precisao

conceitual e ao refinamento argumentativo.

A Professora Doutora Talita Pimenta Félix, registro minha honra
por sua presenga ¢ minha expectativa pelas valiosas contribui¢oes

que certamente enriquecerao este debate.

Recebo esta composicio com  profundo respeito e

responsabilidade.

PAUSA

Defendo a seguir este trabalho de pesquisa de doutorado e seus
resultados, que examinou a Mesa Técnica nos Tribunais de Contas
como instrumento de resolugdo de conflitos pelo controle externo

na administracao publica.



O ponto de partida da investigacdo € a constatagdo de que o
modelo adjudicatorio tradicional adotado pelos Tribunais de
Contas, estrutura-se segundo uma logica decisoria verticalizada e

com orientacdo predominantemente sancionatoria.

Esse modelo, em determinados contextos, apresenta limitagdes
diante da natureza técnica, da complexidade dos conflitos
administrativos, nos quais estdo envolvidos multiplos 6rgaos e

Interesses institucionais.

Observa-se, em paralelo, um movimento tanto no plano nacional
quanto no internacional, que ndo ¢ de hoje, de adocdo de
mecanismos consensuais na administracdo publica para o

fortalecimento do paradigma da justiga multiportas.

E nesse contexto que se apresenta a hipotese central da tese: a
utilizacdo de mecanismos consensuais, especialmente a Mesa
Técnica, no ambito do controle externo, é juridicamente
compativel com o regime juridico-administrativo e

institucionalmente adequada a tutela do interesse publico?



A pesquisa sustenta que a Mesa Técnica constitui instrumento
juridicamente compativel com o regime juridico-administrativo,
desde que a sua estrutura procedimental esteja devidamente
regulamentada, e observe o fluxo de recebimento do pedido, a
admissibilidade, fundamentagdo técnica, deliberacdao plenaria e

monitoramento da decisao consensada.

A investigagdo parte de quatro hipoteses de trabalho.

A primeira ¢ a de que a Mesa Técnica possibilita aos Tribunais de
Contas operar com maior eficiéncia e efetividade nos resultados da
gestdo de controvérsias administrativas, em complemento ao

modelo sancionatorio.

A segunda hipdtese sustenta que a consensualidade administrativa
nao implica disposi¢do indevida do interesse publico, funcionando
como mecanismo orientativo e corretivo anterior a atuagao

punitiva.



A terceira propdoe que a atuagdo dialdgica contribui para a
legitimidade das decisOes institucionais, ao incorporar a
participa¢ao de todos os envolvidos na constru¢do das solugdes,
com reflexos na seguranca juridica e na cooperagao

interinstitucional.

A quarta hipoétese ¢ a de que a institucionalizacao procedimental
das Mesas Técnicas contribui para a prevengao de irregularidades e
para a efetividade do direito a boa administracdo, ou seja, a
obrigacdo de gerir a coisa publica com eficiéncia, probidade,

transparéncia, visando sempre a promoc¢ao do bem coletivo.

O trabalho adota como metodologia, a abordagem hipotético-
dedutiva, partindo dos fundamentos do Direito Publico e do
sistema de controle externo para examinar a adequagdo juridica da

Mesa Técnica.

A tese combinou levantamento bibliografico com pesquisa
documental, compreendendo a andlise de atos normativos,
resolucdes e registros institucionais dos Tribunais de Contas. A

investigacdo tem natureza qualitativa, com finalidade exploratoria



e explicativa. O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso foi
adotado como referéncia empirica, por ser instituicdo que ja

implementa o instrumento de forma regulamentada.

Para a melhor organizagdo do conteudo pesquisado e obtencdo de
segura e robusta fundamentagdo, a tese foi dividida em quatro

capitulos.

O primeiro examina os métodos alternativos de resolugdo de
conflitos e sua relacio com o acesso a justica. Apresenta o
paradigma da justica multiportas, segundo o qual controvérsias de
naturezas distintas admitem instrumentos procedimentais
igualmente distintos. Analisa as condigdes sob as quais solugdes
construidas de forma dialogada podem ser consideradas adequadas

a natureza dos litigios.

O segundo investiga a compatibilidade entre consensualidade e o
regime juridico-administrativo. Examina os principios da
supremacia ¢ da indisponibilidade do interesse publico e verifica
em que medida esses fundamentos admitem ou condicionam
praticas autocompositivas na administragdo publica. Conclui que a

indisponibilidade opera como critério delimitador dos contornos



materiais da negociagdo, nao como vedacdo absoluta a

consensualidade.

No terceiro capitulo a pesquisa analisa os fundamentos tedricos
do didlogo institucional. Apoia-se na teoria do discurso e da
racionalidade comunicativa, no principio da boa administracio e
na efetividade dos direitos fundamentais para sustentar que praticas
dialogicas podem qualificar tecnicamente a formagdo das decisoes

administrativas e ampliar sua legitimidade.

E por ultimo, o quarto capitulo sistematiza a Mesa Técnica como
instrumento de resolucdo de conflitos pelo controle externo.
Examina sua origem, seu método de funcionamento e sua
utilizagdo nos Tribunais de Contas, com analise detalhada da
experiéncia do TCE-MT, identificando parametros institucionais

que possibilitem a ado¢ao do modelo por outras Cortes.

ApOs estas consideracdes, voltemos a um dos pontos sensiveis da
pesquisa:
Devemos resolver conflitos, de qualquer natureza, somente

pela via judiciaria?



A resposta, embora simples, carrega complexidade: Nao
necessariamente temos que resolver conflitos apenas no ambito

judiciario.

Essa afirmag¢dao, que pode parecer simples, representa uma

profunda transformacdo paradigmatica.

Durante muito tempo, consolidou-se a ideia de que justica

significava sentenca.

De que acesso a justica significava acesso ao juiz.
E de que conflito resolvido era conflito decidido por imposig¢ao

estatal.

Contudo, o movimento de acesso a justica, especialmente a partir
das reflexdes de Cappelletti e Garth, demonstrou que essa

compreensao ¢ insuficiente.

A terceira onda renovatéria revelou algo essencial:
0 acesso a justica ndo se resume ao acesso ao Judiciario,

mas ao acesso a solugdo adequada.



E nesse contexto que se insere a logica da justica multiportas.

A justica multiportas parte da premissa de que ndo existe um Unico
meio legitimo para resolucao de todos os conflitos.
Cada controvérsia possui natureza propria.

Cada conflito demanda instrumento adequado.
O Judiciario permanece essencial.
Mas nao detém o monopodlio da construcao de solugdo, em especial

na administracao publica.

Justi¢a ndo € necessariamente imposi¢ao.

Pode ser construcao.

PAUSA

A partir desse marco teorico:

E possivel conciliar e mediar conflitos na Administracao

Publica?



A demonstragdo dessa compatibilizagdo constitui o eixo

estruturante da tese.

Durante muito tempo, o paradigma dominante foi o formal-
punitivo. Vertical. Hierarquico. Baseado na supremacia abstrata e

na indisponibilidade rigida do interesse publico.

Sob essa otica, conciliar parecia incompativel com a logica

administrativa.

Mas o Direito Administrativo contemporaneo nao ¢ mais 0 mesmo.

A reforma da LINDB introduziu o consequencialismo decisorio.

A superacdo ao ‘“apagdo das canetas”, situagdo em que agentes
publicos optavam por nao tomarem decisdes na administragao
publica, em razao do medo de sancdes aos seus atos praticados de
boa-f¢, advindas dos orgaos de controle, leia-se TCU, TCE, MP,
CGU etc.

Decidir passou a exigir analise das consequéncias praticas, da
seguranca juridica, da estabilidade das relagdes, da

proporcionalidade das medidas adotadas.



A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Art. 138, 11
c/c Arts. 150 a 154) admite expressamente meios consensuais.
O legislador reconhece que conflitos administrativos podem ser

solucionados por mecanismos dialogicos.

A indisponibilidade do interesse publico nao desaparece.
Ela ¢ reinterpretada. O interesse publico deixa de ser barreira

absoluta e passa a ser parametro qualificado da consensualidade.

PAUSA

Nesse cendrio, ganha centralidade o direito fundamental a boa

administracao.

Boa  administragdo significa: decisao fundamentada,
comunicacdo adequada, transparéncia, participacdo, harmonizacao

de direitos fundamentais.

Boa administragdo ¢ governanga responsavel.
E racionalidade comunicativa.
E permitir que direitos fundamentais sejam eficazes no curto, no

médio e no longo prazo.



E exatamente aqui que se insere o objeto central desta tese:

a Mesa Técnica nos Tribunais de Contas.

PAUSA

A Mesa Técnica nao é informalidade.
Nao ¢ flexibilizacao indevida.

Nao ¢ negociacao politica.

Ela ¢ procedimento estruturado.
E espaco institucional de deliberagio qualificada.
E mecanismo de governanga colaborativa no ambito do controle

externo.

Seu funcionamento envolve:

identificacdo do conflito relevante, convocacao dos stakeholders,
exercicito do didlogo, da negociacdo, da cooperagao, da
coordenagdo, exigéncia de area técnica altamente capacitada e
especializada, atuacdo indispensavel do Ministério Publico de
Contas, transparéncia dos atos, formalizacdo do consenso,

deliberagdo colegiada e monitoramento posterior.



Ela transforma o conflito em espago de didlogo estruturado e

resultados com solugdes técnico-juridicas.

Permite correcao tempestiva de irregularidades.
Evita paralisagdes desnecessarias.

Reduz litigiosidade.

Previne danos ao erario.

Qualifica o controle.

Reduz a judicializacdo e o volume de processos no judiciario.

PAUSA

Ao final, a pesquisa confirmou as hipoteses formuladas.

a justica multiportas legitima a escolha do meio adequado;

a constitucionaliza¢do do processo exige participacao;

a teoria do discurso fundamenta a deliberagdo dialdgica;

o consequencialismo da LINDB impde responsabilidade decisoria;

o direito a boa administragdo exige transparéncia e racionalidade.

A Mesa Técnica integra esses fundamentos em pratica institucional

concreta, deslocando o foco do sancionamento para a orientacao,



da verticalidade para a cooperacdo, da imposi¢ao para a construgao

compartilhada.

PAUSA

O modelo adjudicatério tradicional permanece relevante.
Mas nao ¢ suficiente para a solucdo de toda controvérsia

administrativa.

A Mesa Técnica constitui instrumento legitimo de governanca
colaborativa pelo controle externo. Fortalece a seguranga juridica.
Reduz litigiosidade desnecessaria. Previne danos. Amplia
legitimidade institucional. Propde tornar o controle mais

inteligente, agil e efetivo e com maior densidade democratica.

A consensualidade administrativa ¢ juridicamente viavel pelo
controle externo quando orientada por parametros de legalidade,

motivacao técnica e participacdo democratica.

A Mesa Técnica, enquanto espago de deliberagdo institucional
estruturada, permite que os Tribunais de Contas atuem de forma

preventiva e orientativa, em complemento a fungdo sancionatoria,



sem comprometer as competéncias constitucionais que lhes sao

atribuidas.

A articulacdo entre solugdes consensuais, participacdo €
fundamentacdo técnica, configuram um aperfeicoamento dos
mecanismos fiscalizatorios, dotando-os de maior eficiéncia ¢

beneficios a sociedade como um todo.

Pode-se afirmar, que a tese ao vislumbrar uma nova, auspiciosa e
segura via de atuagdo aos Tribunais de Contas, na media¢ao de
solugdes de controvérsias pelo controle externo na administracao
publica, fortalece o Sistema Tribunais de Contas do Brasil,
estabelecendo para este, um paradigma contemporaneo de atuagao
orientado pelo principio da eficiéncia, pela boa administragdo € em
completa harmonia com os principios fundamentais da nossa

Constituicao Federal.

Coloco-me a disposi¢ao desta respeitavel banca para a arguicao.

Muito obrigado.

Conselheiro José Carlos Novelli



