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Nao € novidade para quem atua na administragdo publica, que os
orgaos de controle devem ter uma atuacao de orientagcédo e até mesmo
de proposi¢ao de medidas aos administradores publicos, através, por
exemplo, de recomendacdes nos processos de controle e respostas as
consultas formuladas pelos jurisdicionados, visando a alocagéo correta
dos recursos publicos, sobretudo no atual momento da pandemia

internacional.

Neste diapasdo, cumpre rememorar a orientacdo de que “Os arquitetos
de escolhas precisam saber como encorajar outros comportamentos
socialmente benéficos em ao mesmo tempo” (TALER, e outros). E é
neste sentido que os 6rgaos de controle devem atuar encorajando os
gestores na tomada de decisbes, que estejam ancoradas,
principalmente, na Constituicdo Federal; mensurando estes
“arquitetos”, as possiveis consequéncias juridicas e administrativas do
ato de gestéo, consoante prevé os artigos 20 a 22 Lei n® 13.655, de 25
de abril de 2018, que inclui no Decreto-Lei n° 4.6572, de 4 de setembro
de 1942 (Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro),
disposi¢cbes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na

aplicacao do direito publico.
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A atuacéao propositiva dos 6rgaos de controle, assim como também dos
proprios gestores publicos, portanto, deve trilhar na diregcdo de que a
“previsdo dos efeitos praticos da decisdo € indispensavel para
determinar a compatibilidade da escolha realizada com o valor abstrato
invocado™ (JUSTEN FILHO, 2018).

Em fungao do seu papel constitucional, definido no art. 70 da CF/88, os
orgaos de controle, mais notadamente os tribunais de contas deverao
utilizar os  “principios  constitucionais® explicitos (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) e implicitos, tais
como: a boa-fé objetiva, a razoabilidade e a proporcionalidade, quando
na avaliacdo da conduta dos agentes publicos, sobretudo, neste
cenario de decisdes de gestdo, que devem ser tomadas de maneira

célere.

Nao se pode olvidar, no contexto institucional dos tribunais de contas, a
Resolugdo Conjunta ATRICON/ABRACOM/AUDICON/CNPTC/IRB n°
1, de 27 de margo de 2020* (que define as “diretrizes e recomendacdes
quanto as medidas que possam ser adotadas pelos tribunais de
contas, de modo uniforme e colaborativo com os demais poderes, para
minimizar os efeitos internos e externos decorrentes do coronavirus”),
trazendo essa preocupacdao orientativa e propositiva, quando
consignou, em seu art. 2° que “o desempenho dos papéis de
fiscalizacdo e controle deve ser continuado, adotando-se a cautela, a
coeréncia e a adequacao ao contexto da crise, preferencialmente de

forma pedagdgica”.
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Mas € importante alertarmos acerca dos perigos da utilizacédo
desmedida e sem critérios desta avaliacdo de “consequéncias praticas”
pelo gestor e pelos 6rgao de controle, prevista na LINDB, em seus art.

20 a 22, no que se tem chamado na doutrina de “Consequencialismo”.

Segundo SOUZA NETO (2006), existem trés criticas acerca do uso

desmedido do “Consequencialismo”™:

A primeira se reflete na ponderagao de consequéncias a ser realizada
pelo Poder Judiciario, quando este em suas decisbes, exerce uma
funcdo que é tipica dos poderes Executivo e Legislativo. Outra critica
que merece reflexdo seria uma possivel politizagcdo da Justica. E por
fim, o “carater utilitarista” decorrente do “Consequencialismo”, que
segundo o referido autor poderia em nome de um pretenso beneficio
coletivo, suprimir direitos individuais, atentando sobre a Constituigéo,

em especial o Principio da Dignidade Pessoa Humana.

Desta forma, ao decidir apenas amparado na busca da melhor ou
adequada consequéncia para o caso concreto, o juiz poderia
desencadear em um processo incontrolavel de inseguranga juridica,

produzindo resultado inverso ao que pretende o art. 20 da LINDB.

O que se almeja aqui € afastar a possibilidade de o julgador decidir
com base em percepcdes pessoais, sem informacdes consistentes
sobre os fatos, assim como se pretende registrar que nao houve
através da LINDB, a ampliagdo do poder discricionario do agente
publico, poder este que apenas existe tendo em vista autorizacao
concedida pelo proprio ordenamento juridico, e que devera estar

vinculado aos direitos fundamentais.
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N&o obstante a tais ponderagdes, cumpre registrar o risco que pode
ensejar na insegurancga juridica, quando o julgador e o administrador
fixarem as bases de suas decisdes, a partir de invocagdes genéricas
de valores abstratos, tais como o interesse publico e a economicidade,
que inclusive violaria ndo apenas o proprio art. 20 da LINDB, que refuta
a utilizacao de “valores juridicos abstratos”, mas também o Cddigo de
Processo Civil, em especial o art. 489, §1°, inc. Il e lll; diploma este,
importante registrar que se aplica supletivamente ou subsidiariamente
aos processos administrativos, que incluem os “processos de controle”

no ambito dos tribunais de contas.

Segue o consequencialismo da LINDB através do art. 21 da Lei n°
13.655/2018, que prevé: “A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidagcdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso

suas consequéncias juridicas e administrativas.” (grifo nosso)

O dispositivo citado goza de fragilidade, diante de uma possivel
inversdao do O6nus da prova, pratica esta que deve ser refutada nos
processos no ambito dos tribunais de contas, uma vez que cabe ao
gestor, por forgca do art. 70 da CF/88, prestar contas dos recursos
publicos utilizados e demonstrar seu adequado uso; assim como ao
administrador, se atribui o 6nus de, antes de praticar o ato
administrativo, se proceder a devida motivacao deste; nao tendo os
tribunais de contas a obrigagdo de comprovar a escorreita aplicagao de
recursos pelos agentes publicos, assim como de reunir nos autos,
informagdes e provas relevantes, quanto as consequéncias

indesejaveis de uma eventual decisdo desfavoravel.



Outro aspecto que assinala o esvaziamento do art. 21 da Lei n°
13.655/2018 é a densidade da legislagcdo e das normas na seara
administrativa, e até mesmo na Teoria do Direito, que inseridas no
ordenamento juridico se prestam a definir os limites de atuacdo dos
orgaos de controle, sejam subjetivos ou objetivos, o que colide com o
carater genérico da expressao “‘consequéncias juridicas e
administrativas” prevista no referido dispositivo, que por sua vez, pode

desencadear em infindaveis discussoes.

Analisado os dispositivos supracitados, que muitas vezes remetem a
uma acao de futurologia, cumpre enfrentar o art. 22 da Lei n°
13.655/2018, que assim prevé: “Na interpretacdo de normas sobre
gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem

prejuizo dos direitos dos administrados.”

Inicialmente, cumpre considerar que os 6rgéos de controle, associando
o art. 22 aos demais artigos aqui tratados: 20 e 21 da Lei n°
13.655/2018, ao avaliarem os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor, podem incorrer em uma casuistica flexibilizacdo, distante das
leis vigentes que regulamentam a matéria sob exame; o que poderia
criar um mundo paralelo interpretativo, consubstanciado na tentativa

desesperada de vincular os limites da norma ao caso concreto.

Nao se esta aqui a defender que tais requisitos do art. 22 devem ser
desconsiderados, sobretudo no atual momento de pandemia
internacional, que obriga aos gestores, como alhures tratado, a tomada
de decisdes céleres, mas sim de se alertar que tal “requisito” nao
encontra amparo no ordenamento infralegal ou até mesmo
constitucional, na medida em que o “Consequencialismo” inclui, de

certa forma, no ordenamento juridico brasileiro, o sistema “common



law”, este que ndo se coaduna com as premissas consignadas na
Carta Constitucional, inaugurando no sistema juridico vigente, o
denominado “realismo juridico”, defendido por Norberto Bobbio (2012),

que “vé o direito ndo como deve ser mas como é’.

Nao se pode olvidar as celebres licbes de Canotilho’, que assinalam
que a Constituicdo dirigente preocupa-se com ‘o que deve (e pode)
uma Constituicdo ordenar os 6rgédos legiferantes e o que deve ser
(como e quando deve) fazer o legislador para cumprir, de forma
regular, adequada e oportuna, as imposigdes constitucionais”. Ou seja,
€ a Constituicdo a grande norteadora do sistema normativo, e por
conseguinte, o parametro central que deve nortear a atuagcdo dos

orgaos de controle e dos agentes publicos.

Por outro lado, o que se esta combatendo € a possibilidade de
interpretacdo das normas, por exemplo, de direitos fundamentais,
mediante circunstancias eminentemente criativas e casuisticas, quando
os principios da proporcionalidade e razoabilidade ja possibilitam,
atualmente, aos julgadores a avaliagao do ato de gestao diante de uma
situacdo concreta, que para efeito de responsabilizacdo deve ser
considerada, quando podera ser reconhecida, por exemplo, uma

excludente de culpabilidade.

Neste contexto, oportuno salientar que os 6rgaos de controle deverao
abandonar o antigo exame a luz da legalidade estrita, e se vincularem
a “Juridicidade”, esta consubstanciada pela presenca da prépria
legalidade, mas sobretudo das regras e principios constitucionais, que
dardo suporte a analise da realidade que circunda o administrador
publico, amparada nos documentos que compdem os autos. Até
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porque, mais uma vez asseverando, nao se pode desconsiderar o
mundo dos fatos, inclusive econdmicos e sociais, sobretudo diante

deste momento de pandemia mundial.

A sintese possivel e necessaria

Sendo assim, estas breves reflexdes sobre o denominado
“Consequencialismo” previsto na LINDB, caminham no sentido da
necessaria aproximagdao dos orgaos de controle as premissas
constitucionais, que através de todo arcabouco probatorio constante
nos autos, devem estes importantes atores da fiscalizacdo avaliarem
as condicbes e obstaculos oferecidos aos agentes publicos, na
conducdo do erario, se afastando de uma interpretacdo meramente
mecanicista e formal, sobretudo no atual momento da pandemia
internacional. Porém, de outro giro devem os orgaos de controle
afastar qualquer tentativa de adocdao de um pretenso “Realismo
Juridico” e de um possivel casuismo, com o objetivo de nado se
distanciar do sistema normativo, desconsiderando qualquer estratégia
de defesa pautada no subjetivismo, e na invocagdo genérica de valores

abstratos, como estabelece o préprio caput do art. 20 da LINDB.
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