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CAPITULO |
A evolucdo do devido processo legal e a necessidade de uma nova abordagem

O devido processo legal constitui um dos pilares estruturantes do Estado
Democratico de Direito. Previsto no art. 5° inciso LIV, da Constituicio da Republica,
representa garantia fundamental destinada a assegurar que nenhuma restricdo de direitos
ocorra sem a observancia de procedimento previamente estabelecido, conduzido com
imparcialidade, contraditério, ampla defesa e adequada fundamentacao.

Embora tradicionalmente associado ao processo judicial, o devido processo legal ha
muito ultrapassou os limites da jurisdi¢cdo, irradiando seus efeitos para toda atuagao estatal
capaz de produzir consequéncias juridicas relevantes. A Administragcdo Publica, os
processos disciplinares, os processos regulatérios e, de modo especial, os processos de
controle externo passaram a incorporar progressivamente as garantias processuais
constitucionais.

Entretanto, a evolugao normativa promovida pela Lei n° 13.655/2018 evidencia que a
observancia das garantias processuais classicas, embora indispensavel, ja ndo se mostra
suficiente para legitimar a atuagao dos 6rgaos de controle.

Ao determinar que as decisbes proferidas nas esferas administrativa, controladora e
judicial considerem expressamente as consequéncias praticas de sua aplicacado, o art. 20
da LINDB amplia o conteudo material da fundamentagéo decisodria, exigindo que o julgador
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ultrapasse a mera analise abstrata da legalidade para avaliar os efeitos concretos da
solucdo adotada.

Essa alteragao permite sustentar que o devido processo legal, no ambito do controle
externo, passa por um processo de evolugcdo conceitual, incorporando uma nova dimensao
voltada a racionalidade pratica da decisdo administrativa. E nesse contexto que se propde
a construcdo da categoria denominada devido processo consequencialista.

Conceito de devido processo consequencialista

Propde-se compreender o devido processo consequencialista como a dimensao
material do devido processo legal que impde ao 6rgao decisor o dever de considerar,
fundamentadamente, as consequéncias juridicas, administrativas, econdmicas,
institucionais e sociais decorrentes de sua deciséo, especialmente quando esta importar
invalidagao de atos administrativos, responsabilizacédo de agentes publicos ou imposigao
de determinacdes capazes de afetar a continuidade das politicas publicas.

Essa categoria ndo constitui novo principio constitucional nem pretende substituir as
garantias processuais tradicionalmente reconhecidas. Ao contrario, representa
desenvolvimento interpretativo do préprio devido processo legal a luz da Constituicdo da
Republica e da Lei n°® 13.655/2018.

Se o devido processo legal exige decisao motivada, e a LINDB determina que essa
motivacao considere as consequéncias praticas da decisdo, conclui-se que a analise
consequencialista passa a integrar o conteudo minimo da fundamentagao
constitucionalmente adequada.

Nao se trata de ampliar arbitrariamente o poder decisério dos 6rgaos de controle,
mas de exigir que o exercicio desse poder seja acompanhado de fundamentagdo mais
completa, racional e compativel com a complexidade das decisbes administrativas
contemporaneas.

Os fundamentos normativos do devido processo consequencialista

A construcao proposta encontra fundamento em um conjunto de normas
constitucionais e infraconstitucionais que, interpretadas sistematicamente, conduzem a
necessidade de uma decisio publica qualificada.

O primeiro fundamento decorre do art. 5° inciso LIV, da Constituicdo da Republica,
que assegura o devido processo legal como garantia fundamental.

O segundo fundamento encontra-se no art. 5°, inciso LV, que consagra o contraditério
e a ampla defesa, compreendidos atualmente como direitos de influéncia efetiva na
formacao da decisdo administrativa.

O terceiro fundamento reside no dever constitucional de motivacao das decisdes
estatais, decorrente do principio republicano, da legalidade, da publicidade e da moralidade
administrativa.

A esses fundamentos soma-se o art. 20 da LINDB, segundo o qual "n&o se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias



praticas da decisao". A redacao do dispositivo ndo confere faculdade ao julgador.

Ao utilizar a expressao "nao se decidira", o legislador estabelece verdadeira norma
de estrutura da decisdo publica, impondo dever juridico de consideragdo das
consequéncias concretas do pronunciamento estatal.

Interpretado em conjunto com os arts. 21, 22, 23 e 24 da LINDB, verifica-se que o
ordenamento juridico brasileiro passou a exigir decisbes progressivamente mais
comprometidas com a seguranga juridica, a estabilidade institucional e a boa
administracao.

Os elementos estruturantes do devido processo consequencialista

Propbe-se que o devido processo consequencialista seja composto por oito
elementos fundamentais. O primeiro permanece sendo a observancia da legalidade.
Nenhuma analise consequencialista pode justificar decisdo incompativel com o
ordenamento juridico.

O segundo consiste na garantia do contraditério substancial, assegurando as partes a
possibilidade de influenciar ndo apenas a interpretagdo da norma, mas também a avaliagao
das consequéncias praticas da decisao.

O terceiro corresponde a ampla defesa, compreendida como direito de apresentar
elementos técnicos, econbmicos, institucionais e administrativos relevantes para a
formagéo do convencimento do julgador.

O quarto elemento consiste na motivagdo qualificada, exigindo fundamentagao
explicita acerca das razbes pelas quais determinada solugdo foi considerada mais
adequada diante das alternativas possiveis.

O quinto elemento refere-se a proporcionalidade, impondo que a resposta do érgao
de controle seja adequada, necessaria e equilibrada em relagcdo aos objetivos
constitucionais perseguidos.

O sexto elemento corresponde a analise das consequéncias praticas, nos termos do
art. 20 da LINDB.

O sétimo elemento consiste na protegcdo da seguranga juridica e da confianga
legitima, especialmente diante da necessidade de estabilidade das relagcbes
administrativas.

Por fim, o oitavo elemento refere-se a avaliagdo da capacidade institucional da
Administracdo para cumprir as determinagdes expedidas, evitando decisdes cuja
implementacdo seja materialmente inviavel ou desproporcional. A conjugacdo desses
elementos confere ao processo de controle externo maior racionalidade deciséria e reforca
sua legitimidade democratica.

O contraditério como instrumento de construgcao das consequéncias praticas

A incorporagdo do consequencialismo ao processo de controle externo produz
importante repercussdo sobre o proprio conteudo do contraditorio. Tradicionalmente, o



contraditério assegurava as partes a possibilidade de impugnar fatos, provas e
fundamentos juridicos.

Entretanto, quando o legislador determina que o 6rgao julgador considere as
consequéncias praticas da decisao, torna-se indispensavel reconhecer as partes o direito
de produzir elementos destinados a demonstracdo dessas consequéncias.

Assim, o contraditorio passa a abranger ndo apenas questdes juridicas, mas também
aspectos relacionados aos impactos econdmicos, administrativos, institucionais e sociais
decorrentes das alternativas decisorias existentes.

O gestor publico, por exemplo, pode demonstrar que determinada sanc¢ao implicara
paralisacao de obra essencial, comprometimento da continuidade de servigo publico,
aumento significativo dos custos administrativos ou inviabilidade de implementacéo de
politica publica relevante.

Esses elementos ndo afastam eventual ilegalidade identificada pelo 6rgdo de
controle, mas qualificam o processo decisoério, permitindo que a resposta estatal seja
construida de forma proporcional e compativel com os objetivos constitucionais da
Administracao Publica.

O devido processo consequencialista nos tribunais de contas

Os Tribunais de Contas exercem fungao constitucional de elevada relevancia
institucional. Suas decisbes podem impor sancbdes pecuniarias, declarar débitos,
determinar anulacdo de contratos, suspender procedimentos licitatérios, expedir
determinagdes vinculantes e influenciar diretamente a execucgéo de politicas publicas.

Em razdo da magnitude desses efeitos, torna-se ainda mais intensa a necessidade
de observancia do devido processo consequencialista. Nao basta ao 6rgéo de controle
demonstrar a existéncia de irregularidade formal.

E necessario explicitar, de maneira fundamentada, por que a solugdo adotada
representa a alternativa mais adequada para protecao do interesse publico, considerando
os impactos que produzira sobre a Administracdo, sobre os administrados e sobre a
efetividade das politicas publicas.

Esse dever decorre ndo apenas da LINDB, mas da propria legitimidade constitucional
do controle externo. Quanto maior o potencial transformador da decisao, maior deve ser o
rigor de sua fundamentacao.

A singularidade do processo perante os tribunais de contas: impulso oficial,
atuacao ativa do julgador e a busca da verdade material

A compreensao da natureza juridica do processo desenvolvido perante os Tribunais
de Contas exige o afastamento de uma premissa frequentemente adotada de forma
automatica: a de que todo processo estatal se desenvolve segundo a mesma légica do
processo civil.

Embora os processos de controle externo compartiihem diversas garantias
fundamentais do devido processo legal, como o contraditério, a ampla defesa, a motivacao



das decisbes e a imparcialidade do julgador, sua estrutura funcional apresenta
caracteristicas proprias decorrentes da natureza constitucional das competéncias
atribuidas aos Tribunais de Contas pelos arts. 70 a 75 da Constituicdo da Republica.

Diferentemente do processo civil, cuja dindmica tradicionalmente se desenvolve a
partir da iniciativa das partes, o processo de controle externo é orientado pelo interesse
publico primario e pela necessidade de assegurar a correta aplicagdo dos recursos
publicos, a efetividade das politicas governamentais e a protegéo do patriménio coletivo.

Essa finalidade institucional justifica a adogdo do principio do impulso oficial como
uma de suas caracteristicas estruturantes. O impulso oficial significa que o
desenvolvimento do processo ndo depende exclusivamente da atuacao das partes ou dos
responsaveis submetidos a fiscalizagcao.

Compete ao Tribunal de Contas, por intermédio do relator, dos érgaos técnicos e do
colegiado, determinar diligéncias, requisitar documentos, produzir provas, converter o
julgamento em diligéncia, solicitar manifestacées técnicas complementares e adotar todas
as providéncias necessarias para o adequado esclarecimento dos fatos submetidos a
apreciacao.

Nesse modelo processual, o julgador ndo assume postura de mera passividade. Sua
atuagado é dirigida a obtengcdo da verdade material, caracteristica tipica dos processos
administrativos de controle, distinguindo-se da predominancia da verdade formal que

historicamente marcou o processo civil classico.

Essa atuacdo ativa ndo decorre de discricionariedade ilimitada, mas do dever
constitucional de exercer fiscalizac&o eficiente sobre a gestao publica.

A propria Constituicdo atribui aos Tribunais de Contas competéncias de auditoria,
inspecao, fiscalizagdo operacional, apreciagdo de contas, emissdo de determinacoes,
recomendacdes e aplicagdo de sangdes, atribuicées incompativeis com um modelo de juiz
estritamente inerte.

A atuagdo do relator, portanto, aproxima-se da figura do dirigente do processo,
responsavel por assegurar que a instrugdo seja suficiente para permitir julgamento
tecnicamente adequado. Entretanto, esse protagonismo processual ndo afasta as garantias
constitucionais das partes.

Ao contrario, quanto maior o poder instrutério conferido ao 6érgao julgador, maior deve
ser a observancia do contraditério substancial, da ampla defesa e da motivacdo das
decisbes.

A produgdo de provas de oficio, a realizagado de diligéncias complementares ou a
obtencdo de informagdes técnicas somente se legitimam quando acompanhadas da
possibilidade de manifestacao dos responsaveis, preservando-se o equilibrio processual e
a paridade de armas.

A doutrina do processo administrativo ha muito reconhece que a busca da verdade
material autoriza atuagao instrutéria mais intensa por parte da Administracdo Publica,
justamente porque o interesse protegido transcende os interesses individuais das partes
diretamente envolvidas.



Nos Tribunais de Contas, essa caracteristica assume importancia ainda maior,
considerando que o objeto do processo frequentemente envolve recursos publicos,
politicas publicas, contratos administrativos complexos e interesses difusos da coletividade.
A atuacéo ativa do relator também se manifesta na conducéo procedimental do processo.

Compete-lhe determinar o saneamento de irregularidades processuais, requisitar
complementacdo da instrugdo, apreciar pedidos incidentais, avaliar a necessidade de
novas manifestagdes técnicas e assegurar que o processo esteja suficientemente instruido
antes da submissao ao colegiado.

Essa fungao diretiva distingue-se substancialmente da atuagdo do juiz civil, cuja
atividade encontra limites mais rigorosos impostos pelo principio dispositivo e pela iniciativa
das partes. Nao se trata, contudo, de atribuir ao relator poderes ilimitados.

A atuagao instrutéria deve permanecer vinculada aos principios da legalidade, da
imparcialidade, da proporcionalidade e do devido processo legal, evitando que o impulso
oficial se converta em atuagdo substitutiva da atividade acusatéria ou comprometa a
neutralidade do érgéo julgador.

Com a entrada em vigor da Lei n°® 13.655/2018, essa caracteristica singular do
processo de controle externo passou a assumir nova dimenséo.

Se antes o impulso oficial destinava-se predominantemente a completa apuragao dos
fatos e a correta aplicagédo da legislagcdo, atualmente ele também impde ao Tribunal o
dever de produzir elementos suficientes para avaliar as consequéncias praticas de sua
prépria decisao.

O art. 20 da LINDB amplia o objeto da instru¢do processual. Nao basta que o
processo esteja suficientemente instruido quanto aos fatos que caracterizam eventual
irregularidade.

E igualmente necessario que o 6rgdo julgador disponha de informacdes aptas a
avaliar os impactos administrativos, econdmicos, institucionais e sociais decorrentes das
medidas que pretende adotar.

O impulso oficial deixa, assim, de ter fungédo exclusivamente probatéria para assumir
também funcao consequencialista.

Compete ao relator assegurar que o processo contenha elementos capazes de
fundamentar ndo apenas a conclusao acerca da legalidade do ato fiscalizado, mas também
a escolha da providéncia mais adequada, proporcional e eficiente diante das alternativas
juridicamente possiveis.

Nessa perspectiva, o dever de instru¢cdo passa a abranger tanto a reconstru¢cao dos
fatos quanto a analise dos efeitos futuros da decisdo de controle.

A singularidade do processo perante os Tribunais de Contas reside precisamente
nessa conjugacao entre impulso oficial, busca da verdade material, prote¢cao do interesse
publico e, apés a reforma da LINDB, avaliagao das consequéncias praticas da decisao.



Esse conjunto de caracteristicas distingue o processo de controle externo tanto do
processo civil quanto do processo administrativo comum, revelando tratar-se de verdadeiro
processo constitucional de controle, dotado de regime juridico proprio e orientado
simultaneamente pela legalidade, pela boa administragdo, pela seguranga juridica e pela
racionalidade decisoria.

Contribui¢c6es da proposta para o aperfeicoamento do controle externo

A adocgao do devido processo consequencialista nao reduz o alcance do controle
externo nem enfraquece a responsabilizacdo dos agentes publicos. Ao contrario, fortalece
a qualidade institucional das decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas.

Ao exigir fundamentagdo baseada em consequéncias concretas, 0 modelo contribui
para reduzir decisbes excessivamente abstratas, amplia a previsibilidade da atuacao
estatal, reforca a seguranga juridica e estimula maior racionalidade na escolha das
medidas corretivas aplicadas aos casos concretos.

Além disso, favorece a integracéo entre controle externo, governanga publica, gestao
de riscos, compliance e eficiéncia administrativa, aproximando o processo de controle das
melhores praticas internacionais de boa administracao.

Nessa perspectiva, o devido processo consequencialista nao representa ruptura com
a tradicao do Direito Administrativo brasileiro.

Constitui, antes, evolugdo natural do devido processo legal diante das exigéncias
introduzidas pela Constituicdo de 1988 e pela Lei n° 13.655/2018, oferecendo fundamento
tedrico para uma atuacdo dos Tribunais de Contas mais transparente, proporcional,
previsivel e comprometida com os resultados concretos de suas decisodes.

Considero que esse capitulo deixa claro ao leitor que ndo se esta atribuindo ao
ordenamento um conceito ja positivado, mas oferecendo uma construgdo tedrica
fundamentada. Essa transparéncia metodolégica aumenta a forga argumentativa e evita a
impressao de que se esta afirmando a existéncia de um instituto ja consolidado na doutrina
Ou na jurisprudéncia.

A literatura brasileira sobre LINDB e consequencialismo concentra-se, em geral, na
atuacéo do gestor publico e dos érgéos de controle. Pouco se discute como essa mudanga
de paradigma altera a propria técnica de atuacdo da advocacia perante os Tribunais de
Contas.

Ha uma oportunidade de defender uma tese consistente: a advocacia perante os
Tribunais de Contas deixou de ser predominantemente reativa e centrada na legalidade
estrita para assumir um papel de advocacia institucional, orientada pela demonstracao das
consequéncias praticas das decisdes de controle. Essa afirmagao nao significa relativizar a
legalidade, mas reconhecer que, apos a Lei n°® 13.655/2018, a demonstragao dos impactos
concretos passou a integrar a fundamentagao juridica exigida pelo ordenamento,
destacando o principio da jurisdicdo e ndo meramente da legalidade a atuagéo do agente
publico.

CAPITULO I



O PAPEL DA ADVOCACIA PERANTE OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA
PERSPECTIVA DO CONSEQUENCIALISMO ADMINISTRATIVO

A transformacgao da advocacia no ambito do controle externo

A evolucdo do sistema brasileiro de controle externo, especialmente apds a
promulgacéo da Constituicdo da Republica de 1988 e a introducao dos arts. 20 a 30 na Lei
de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), produziu reflexos que transcendem
a atuagdo da Administragdo Publica e dos préprios 6rgdos de controle. Também impés
profunda transformacgéo ao exercicio da advocacia perante os Tribunais de Contas.

Tradicionalmente, a atuagdo do advogado nos processos de controle externo
concentrou-se na demonstracdo da conformidade juridica dos atos administrativos
impugnados. A defesa era construida, em regra, sobre fundamentos relacionados a
competéncia da autoridade, a observancia do procedimento legal, a regularidade formal
dos atos administrativos, a interpretacéo da legislagao aplicavel e a inexisténcia de dano
ao erario.

Esse modelo defensivo, embora continue indispensavel, revela-se insuficiente diante
das novas exigéncias introduzidas pela Lei n°® 13.655/2018.

Ao determinar que as decisbes proferidas nas esferas administrativa, controladora e
judicial considerem as consequéncias praticas de sua aplicagdo, o art. 20 da LINDB
modifica ndo apenas o dever de fundamentagdo do 6rgao julgador, mas também amplia o
conteudo argumentativo que deve ser desenvolvido pelas partes no exercicio do
contraditério.

Se a decisao deve ser consequencialista, a defesa igualmente deve apresentar
elementos que permitam ao julgador conhecer os impactos concretos decorrentes da
solucao juridica pretendida.

Surge, assim, uma nova dimensao da advocacia perante os Tribunais de Contas,
caracterizada pela integragcdo entre argumentagdo juridica, analise institucional,
governanga publica, gestdo de riscos e avaliagao dos efeitos concretos das decisdes de
controle.

A advocacia institucional como instrumento de qualificacdo da decisao de
controle

A Constituicdo Federal assegura aos advogados posi¢ao essencial a administragao
da justica (art. 133), atribuindo-lhes papel fundamental na construgédo do devido processo
legal e na concretizagdo do contraditorio substancial. Essa fungao institucional ndao se
restringe ao Poder Judiciario.

Nos processos de controle externo, a participacao da advocacia desempenha papel
igualmente relevante na formacao da conviccdo do Tribunal de Contas, especialmente
porque suas decisées frequentemente produzem efeitos patrimoniais, financeiros,
administrativos e institucionais de elevada magnitude.

Sob essa perspectiva, a defesa técnica deixa de representar mera reacdo as
imputagdes formuladas pelos o6rgaos de fiscalizagdo e passa a constituir verdadeiro



instrumento de aperfeicoamento da atividade decisoéria.

A atuacdo do advogado contribui para que o 6rgdo julgador tenha acesso as
circunstancias concretas da gestao publica, as limitagdes administrativas enfrentadas pelo
gestor, as alternativas decisorias disponiveis e aos impactos que poderdo decorrer da
eventual imposicédo de sancdes, determinagdes ou medidas corretivas.

Nao se trata de substituir o controle da legalidade por critérios de conveniéncia
administrativa.

Ao contrario, a advocacia consequencialista reforca a prépria racionalidade da
deciséao, fornecendo elementos objetivos que permitam ao Tribunal exercer controle mais
eficiente, proporcional e compativel com os objetivos constitucionais da boa administragéo.

A ampliacao do objeto da defesa técnica

A reforma da LINDB promove significativa ampliagdo do conteudo da defesa
apresentada perante os Tribunais de Contas. Antes da Lei n°® 13.655/2018, predominava
modelo argumentativo centrado em questbes estritamente juridicas, tais como
interpretacdo normativa, competéncia administrativa, observancia procedimental e validade
formal dos atos praticados.

Embora esses aspectos permanegam essenciais, 0 novo regime juridico exige
abordagem substancialmente mais abrangente.

A defesa técnica passa a incorporar elementos relacionados a analise das
consequéncias praticas das decisdes de controle, demonstrando, entre outros aspectos:

| — os impactos institucionais decorrentes da eventual invalidagdo do ato
administrativo;

Il — os reflexos financeiros para a Administragao Publica;

[l — os riscos a continuidade das politicas publicas;

IV — os efeitos sobre contratos administrativos em execucao;

V — os impactos econdmicos sobre terceiros de boa-fé;

VI — os custos administrativos da implementac&o da decisao;

VII — a existéncia de alternativas menos gravosas para a tutela do interesse publico;

VIl — a compatibilidade da solugao proposta com os principios da eficiéncia,
proporcionalidade e seguranca juridica.

A defesa deixa, portanto, de limitar-se a demonstracdo da legalidade do ato
administrativo para incorporar verdadeira analise de impacto da decisédo de controle.

O dialogo entre advocacia, governanga e gestao de riscos

Outra importante consequéncia da reforma legislativa consiste na aproximagao entre
a advocacia publica e privada e os modernos instrumentos de governanga publica.



A evolugédo das praticas de gestdo demonstra que decisbes administrativas nao
podem ser avaliadas apenas sob perspectiva normativa, sendo indispensavel considerar

fatores relacionados a gestdo de riscos, controles internos, capacidade institucional e
continuidade das politicas publicas.

Nesse contexto, a atuacdo do advogado passa a dialogar diretamente com
metodologias internacionalmente reconhecidas de governanga, como o COSO Enterprise
Risk Management (COSO ERM), a ISO 31000 e os modelos de gestdo publica baseados
em integridade, compliance e accountability.

Isso significa que a elaboracdo da defesa técnica pode ser enriquecida mediante
utilizacdo de matrizes de riscos, estudos de impacto regulatério, indicadores de
desempenho, planos de integridade, relatérios de auditoria interna, programas de
compliance e evidéncias relacionadas a maturidade dos sistemas de controle interno da
organizagao. A utilizagdo desses instrumentos n&do substitui a argumentacéo juridica.

Ao contrario, fortalece sua consisténcia probatéria e amplia a capacidade de
convencimento do julgador quanto aos efeitos concretos da decisao submetida ao Tribunal.

O contraditério consequencialista

Se o art. 20 da LINDB determina que o o6rgédo de controle considere as
consequéncias praticas de sua decisao, € necessario reconhecer que tais consequéncias
somente poderao ser adequadamente avaliadas se forem objeto do contraditério.

Desse modo, propbde-se compreender o contraditério ndo apenas como direito de
manifestacao sobre os fatos e fundamentos juridicos constantes do processo, mas também
como direito das partes de influenciar a avaliacdo das consequéncias institucionais,
econdmicas e administrativas decorrentes da deciséo.

Esse entendimento aproxima-se da concepg¢do contemporanea do contraditorio
substancial, segundo a qual as partes possuem efetivo direito de participagao na formagao
da decisdo administrativa.

A demonstracdo dos impactos concretos deixa de constituir simples estratégia
argumentativa para tornar-se elemento integrante do préprio devido processo legal
aplicado ao controle externo.

A construcado de um modelo de advocacia consequencialista

A luz da evolucdo normativa promovida pela Lei n° 13.655/2018, propde-se a
consolidacdo de um modelo de advocacia consequencialista perante os Tribunais de
Contas.

Esse modelo n&o representa ruptura com a dogmatica tradicional do Direito
Administrativo, mas seu aperfeicoamento. A legalidade continua sendo pressuposto
indispensavel da atuacao administrativa e do controle estatal.

Entretanto, sua aplicagdo passa a exigir analise integrada dos efeitos concretos da
decisédo, compatibilizando segurancga juridica, eficiéncia administrativa, proporcionalidade,
protecao da confianga legitima e interesse publico.



A advocacia consequencialista caracteriza-se, portanto, pela utilizacao simultanea de
fundamentos juridicos, argumentos institucionais e evidéncias técnicas destinadas a
demonstrar os impactos reais das decis6es submetidas ao controle.

Mais do que contestar imputagcdes, o advogado passa a contribuir para a construgéo
de decisdbes mais qualificadas, tecnicamente fundamentadas e compativeis com os
objetivos constitucionais da Administragao Publica.

Proposicao de um protocolo de atuagado da advocacia perante os Tribunais de
Contas

Como decorréncia das premissas desenvolvidas neste trabalho, propbe-se que a
atuacdo da advocacia em processos de controle externo observe, além da analise
tradicional de legalidade, um protocolo metodoldgico estruturado em cinco etapas:

a) identificagao da questéo juridica controvertida;

b) demonstragéo das circunstancias concretas enfrentadas pelo gestor publico, nos
termos do art. 22 da LINDB;

c) identificacdo e mensuragao das consequéncias praticas das alternativas
decisorias, conforme exige o art. 20 da LINDB,;

d) apresentagdo de medidas mitigadoras e alternativas menos gravosas aptas a
preservar simultaneamente a legalidade e o interesse publico; e

e) demonstracédo da compatibilidade da solugdo defendida com os principios da
seguranga juridica, da eficiéncia, da proporcionalidade e da boa governanca.

Esse protocolo ndao pretende substituir a técnica processual tradicional, mas
complementa-la, fornecendo ao Tribunal de Contas elementos suficientes para o exercicio
de uma jurisdicdo de contas mais qualificada, responsiva e comprometida com os
resultados concretos da decisao.

A adocdo dessa metodologia evidencia que a advocacia contemporanea,
especialmente no ambito do controle externo, deixa de ser mera atividade de resisténcia as
imputagdes formuladas pelos 6rgaos fiscalizadores para assumir fungdo colaborativa na
construcado de decisdes publicas mais fundamentadas, equilibradas e institucionalmente
responsaveis.

Na minha avaliagdo, esse capitulo traz uma contribui¢ao original ao deslocar o foco
da defesa de uma visao exclusivamente formal para uma atuagéo orientada por evidéncias
e consequéncias praticas. Essa perspectiva dialoga diretamente com o art. 20 da LINDB,
com o principio da boa administragao e com o fortalecimento do contraditério substancial.

Vejo ainda espacgo para aprofundar essa proposta em trabalhos futuros, por exemplo,
com a formulacdo de um Modelo Brasileiro de Advocacia em Controle Externo,
estruturado em pilares como governancga, gestdo de riscos, compliance, analise de impacto
decisorio, matriz de consequéncias e técnicas de argumentagcédo processual especificas
para os Tribunais de Contas. Um desenvolvimento dessa natureza teria potencial para se



tornar uma referéncia metodoldgica tanto para a advocacia publica quanto para a
advocacia privada especializada em controle externo.

CAPITULO IlI

A Andlise Econémica do Direito como instrumento de qualificagcao da advocacia
perante os Tribunais de Contas.

A introducdo do consequencialismo no Direito Administrativo brasileiro, promovida
pela Lei n° 13.655/2018, aproximou o processo de controle externo de metodologias
tradicionalmente desenvolvidas pela Analise Econdmica do Direito (AED), especialmente
no que se refere a avaliagdo dos impactos concretos das decisdes publicas.

A Analise Econémica do Direito parte da premissa de que as normas juridicas
produzem incentivos, custos e beneficios que influenciam o comportamento dos agentes
publicos e privados. Embora originariamente desenvolvida no contexto do sistema juridico
norte-americano, especialmente a partir dos estudos de Ronald Coase, Guido Calabresi e
Richard Posner, seus instrumentos metodolégicos passaram a ser incorporados em
diversos ramos do Direito Publico, particularmente na regulagao, nas politicas publicas e
na governanga administrativa.

No ambito do controle externo, a AED nado se destina a substituir a legalidade pela
eficiéncia econdbmica. Seu papel consiste em oferecer instrumentos analiticos que
permitam compreender os efeitos concretos das decisbes dos Tribunais de Contas,
especialmente quanto aos custos administrativos, incentivos institucionais, riscos
regulatorios e impactos sobre a continuidade da agao estatal.

A partir dessa perspectiva, verifica-se significativa convergéncia entre o art. 20 da
LINDB e a metodologia da AED.

Ao estabelecer que "ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao", a LINDB exige que o
julgador ultrapasse a mera abstracdo normativa para examinar os efeitos concretos
produzidos por sua atuacao.

Essa analise aproxima-se da l6gica econdmica da avaliagdo de consequéncias, ainda
que permanega submetida aos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
proporcionalidade, eficiéncia e protegao do interesse publico.

Nesse contexto, a atuagdo da advocacia perante os Tribunais de Contas também
sofre significativa transformacéo.

A defesa técnica deixa de limitar-se a demonstracdo da conformidade normativa do
ato administrativo para incorporar elementos relacionados a analise dos efeitos produzidos
pelas alternativas decisérias submetidas ao Tribunal.

A argumentacdo passa a considerar aspectos como:
custos administrativos decorrentes da decisé&o;

custos de implementacao das determinagdes expedidas;



custos de transacao suportados pela Administracao;

impactos sobre contratos administrativos em execugéo;

incentivos produzidos para futuras decisdes dos gestores publicos;
efeitos sistémicos sobre programas governamentais;
externalidades positivas e negativas decorrentes da decisao;
eficiéncia da medida corretiva adotada;

alternativas regulatérias menos gravosas.

Esses elementos permitem que a defesa contribua para a formacgéo de decisdes mais
consistentes e aderentes ao interesse publico. Nao se pretende transformar o processo de
controle externo em analise econbmica pura, tampouco atribuir primazia absoluta a
eficiéncia sobre a legalidade.

Ao contrario, propde-se compreender a Andlise EconOmica do Direito como
instrumento auxiliar da fundamentagéo consequencialista exigida pela LINDB.

Nessa perspectiva, a atuagdo do advogado aproxima-se da figura do assessor
institucional da decisdo publica, fornecendo ao Tribunal informag¢des qualificadas acerca
dos impactos econémicos, financeiros, administrativos e sociais decorrentes das diversas
alternativas decisorias.

Esse modelo contribui para reduzir custos institucionais, aumentar a previsibilidade
das decisdes de controle, fortalecer a seguranga juridica e promover maior racionalidade
na tutela do patriménio publico.

Em consequéncia, a advocacia passa a desempenhar papel ativo na construgéo de
decisbes publicas eficientes, proporcionais e compativeis com 0s objetivos constitucionais
da boa administragéo, sem afastar o compromisso permanente com a legalidade e com a
protecao do interesse publico.

Nesse passo, considero que uma defesa bem estruturada deve se basear em cinco
grandes pilares cientificos, quais sejam:



Pilar Fundamentacao

Devido processo legal, contraditorio, ampla defesa,

Constitucional motivagdo, eficiéncia e seguranca juridica (CF/1988)

LINDB (arts. 20 a 30), boa administragdo, protecio da

Administrativista . !
confianga e proporcionalidade

Processo de controle externo, aplicagao subsidiaria do CPC

Processual L . o
e processo administrativo constitucional

Analise Econémica do Direito; custos de transacao,
Econdmico incentivos, eficiéncia, externalidades, custo de oportunidade
e impacto regulatorio

COSO, ISO 31000, Trés Linhas, compliance, gestao de

Governanga . . L
riscos e capacidade institucional

Vejo espacgo para sustentar uma tese inédita e integradora:

“O advogado que atua perante os Tribunais de Contas ndo exerce apenas advocacia de
legalidade, mas uma advocacia de racionalidade deciséria. Sua funcao é fornecer ao 6rgao de
controle os elementos juridicos, econdmicos, institucionais e de governanga necessarios para
que a decisdo atenda as exigéncias do art. 20 da LINDB.”

Essa formulacéo evita reduzir a atuacao do advogado a uma analise de eficiéncia
econbmica e preserva a centralidade da Constituicdo. Ao mesmo tempo, conecta a
advocacia a evolucao do controle externo e a necessidade de decisdes mais qualificadas.

Enfim, na minha avaliacéo, essa integracéo entre Direito Administrativo, Processo de
Controle Externo, LINDB, Analise Econdmica do Direito e Governanca Publica é
justamente conferir carater verdadeiramente concreto e inovador a advocacia, o que se
mostra viavel e necessario em defesas perante os 6rgaos de controle externo.
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