0 consequencialismo e sua previsao
no ordenamento juridico brasileiro: o
dever de analise das consequéncias
praticas nas decisoes de controle

da Administracao Piblica’

Consequentialism and its recognition in the brazilian legal
system: the duty to consider practical consequences in
judicial review of Public Administration decisions

El consecuencialismo y su prevision en el ordenamiento juridico
brasileno: el deber de analizar las consecuencias practicas en las
decisiones de control de la Administracion Publica

Marilene Carneiro Matos

Doutora e mestre em Direito Publico pelo Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa (IDP); graduada em Direito pela Universidade de Brasilia;
especialista em Direito Constitucional; membro do Instituto de Direito Administrativo
Sancionador (Idasan); diretora de comunicagao da Alumni Direito Unb; diretora

de comunicagao do Instituto de Direito Administrativo do DF (IDADF); professora
universitaria; palestrante e autora de livros e artigos juridicos.

Felipe Dalenogare Alves

Pos-doutor em Direito pela Universita di Bologna. Doutor (com bolsa da Capes) e
mestre em Direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC). Especialista em
Direito Administrativo pela Faculdade Dom Alberto e em Gestao Publica Municipal pela
Universidade Federal de Santa Maria. Coordenador dos cursos de pds-graduagao em
licitagOes e contratos, em direito plblico e em gestao piblica e direito administrativo,
todos da Escola Mineira de Direito (EMD). Membro do Instituto de Direito Administrativo
Sancionador Brasileiro (Idasan), da Rede para o Constitucionalismo Democratico
Latino-Americano (RCDLA). Professor, autor e palestrante.

1 O presente artigo apresenta os resultados atualizados e aprofundados da pesquisa inicial-
mente publicada em Matos e Alves (2024).



220

SUMARIO: 1. Introducio; 2. O consequencialismo como teoria moral e a pri-
mazia de elementos cognitivos em detrimento aos normativos; 3. A evolucéo
normativa consequencialista ao controle da Administracdo Publica; 4. Con-
clusio; Referéncias.

RESUMO: Este artigo apresenta um estudo sobre o consequencialismo como
teoria moral e sua crescente aplicacdo no Direito brasileiro, especialmente no
que tange as decisdes de controle da Administracdo Publica, a partir de sua
insercdo na Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), na Lei
de Improbidade Administrativa (LIA) e na Lei de Licitacoes e Contratos Ad-
ministrativos (LLCA). O objetivo da pesquisa é analisar os possiveis impactos
dessa expressa positivacdo no controle da atividade administrativa, justifi-
cando-se pela necessidade de esclarecer os pontos que cercam a problema-
tica, cujo cerne é a elucidacéo de tais consequéncias. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa bibliografica, com abordagem fenomenolégico-hermenéutica
e emprego do método monografico. Como resultados, aponta-se que a inten-
cdo do legislador é evitar decisdes de controle desvinculadas da realidade e de
seus impactos praticos, sobretudo nos campos social e econdémico. Conclui-se
que a aplicacdo do consequencialismo se demonstra relevante, contanto que
sua utilizacéo néo se baseie em conjecturas subjetivas e retéricas, mas sim em
dados efetivos e de matriz empirica, preocupacio esta observada nas recentes
alteracdes legislativas.

PALAVRAS-CHAVE: consequencialismo; consequéncias praticas da deciséo;
controle da Administracéo Publica; pragmatismo; LINDB.

TABLE OF CONTENTS: 1. Introduction; 2. Consequentialism as a moral theory
and the primacy of cognitive elements over normative ones; 3. The normative
evolution of consequentialist approaches in the oversight of Public Adminis-
tration; 4. Conclusion; References.

ABSTRACT: This article presents a study on consequentialism as a moral
theory and its growing application in Brazilian law, especially concerning
decisions for the control of Public Administration, following its inclusion in
the Introductory Law to the Norms of Brazilian Law (LINDB), the Administra-
tive Improbity Law (LIA), and the Law on Bids and Administrative Contracts
(LLCA). The research aims to analyze the possible impacts of this express pos-
itivization on the control of administrative activity, justified by the need to
clarify the points surrounding the issue, the core of which is the elucidation
of such consequences. To this end, a bibliographic research was conducted,
with a phenomenological-hermeneutic approach and the use of the mono-
graphic method. As results, it is pointed out that the legislator’s intention
is to avoid control decisions disconnected from reality and their practical
impacts, especially in the social and economic fields. It is concluded that the
application of consequentialism is relevant, provided that its use is not based
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on subjective and rhetorical conjectures, but rather on effective and empiri-
cally-based data, a concern observed in recent legislative changes.
KEYWORDS: consequentialism; practical consequences of the decision; con-
trol of Public Administration; pragmatism; LINDB.

CONTENIDO: 1. Introduccioén; 2. El consecuencialismo como teoria moral y
la primacia de los elementos cognitivos sobre los normativos; 3. La evolucion
normativa consecuencialista en el control de la Administracién Publica; 4.
Conclusion; Referencias.

RESUMEN: Este articulo presenta un estudio sobre el consecuencialismo
como teoria moral y su creciente aplicacidén en el Derecho brasilefio, espe-
cialmente en lo que se refiere a las decisiones de control de la Administraciéon
Publica, a partir de su incorporacién en la Ley de Introduccién a las Normas
del Derecho Brasilefio (LINDB), en la Ley de Improbidad Administrativa (LIA)
yenlaLey de Licitaciones y Contratos Administrativos (LLCA). El objetivo de
lainvestigacién es analizar los posibles impactos de esta positivacién expresa
en el control de la actividad administrativa, justificAndose por la necesidad
de aclarar los aspectos que rodean la problemadtica, cuyo nticleo consiste en
la elucidacién de tales consecuencias. Para ello, se realizé una investigacion
bibliografica, con enfoque fenomenolégico-hermenéutico y el empleo del
método monografico. Como resultado, se sefiala que la intencién del legis-
lador es evitar decisiones de control desvinculadas de la realidad y de sus
efectos practicos, especialmente en los &mbitos social y econémico. Se con-
cluye que la aplicacién del consecuencialismo resulta relevante, siempre que
su utilizacidén no se base en conjeturas subjetivas o retéricas, sino en datos
efectivos y de matriz empirica, preocupacién que se observa en las recientes
modificaciones legislativas.

PALAVRAS CLAVE: consecuencialismo; consecuencias practicas de la deci-
sion; control de la Administracién Publica; pragmatismo; LINDB.

1. Introducao

Este artigo apresenta os resultados de um estudo sobre o consequencialismo
como teoria moral e sua crescente aplicagdo no Direito, especialmente no
Brasil, com sua incluséo na Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), na Lei de Improbidade Administrativa (LIA) e na Lei de Licitagles e
Contratos (LLC), estabelecendo pardmetros consequencialistas para as deci-
sOes de controle da Administracdo Publica.

O consequencialismo é uma teoria moral, amplamente estudada na filosofia,
e tem sido frequentemente observada nas decisdes judiciais, principalmente
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devido a expanséo do poder judicial, ndo apenas em termos numeéricos (com o
aumento significativo de juizes e tribunais), mas também pela progressiva ju-
dicializacdo de demandas sociais, que cada vez mais possuem impacto moral,
politico e religioso relevante, bem como nas politicas econdémicas e sociais?.

Se para os utilitaristas o que importa é a felicidade e para os jusnaturalistas
as leis da natureza, para os consequencialistas a primazia estd nas conse-
quéncias da decisdo do sujeito no mundo em geral. Assim, em muito pesardo
as influéncias e projecdes, benéficas ou maléficas, ndo sé as partes, mas a
sociedade como um todo delas advindas.

Nesse sentido, os fundamentos cognitivos, ndo mais adstritos meramente as
partes processuais, passam a ocupar grande espaco nas decisOes judiciais em
detrimento dos fundamentos juridicos. Isso ocasiona decisGes judiciais pre-
ponderantemente preocupadas com o futuro diante de possiveis consequén-
cias do decisum no mundo da vida.

A grande questao que se apresenta na utilizacdo de argumentos consequencia-
listas, é que, diante de possiveis alternativas ao se analisar as consequéncias
da deciséo, o julgador elegera aquela que trara os “melhores impactos”, aque-
las consequéncias mais desejaveis ao atendimento do interesse coletivo. No
entanto, isso nédo podera ser feito com propdsito meramente subjetivo, sem o
teste dessas possibilidades, o que demanda certo empirismo, com a utilizacéo
de dados concretos, dos quais, muitas vezes, o julgador ndo dispde.

Essa auséncia de fundamentos concretos, de matriz empirica, nas decisoes
judiciais que analisam seus impactos levam as criticas presentes na doutrina
brasileira de um subjetivismo baseado em conjecturas, com afastamento dos
fundamentos juridicos, o que levaria a um ativismo judicial.

Néo obstante, o legislador brasileiro passou, nos ultimos anos, a dar prima-
zia ao consequencialismo néo s6 nas decisoes judiciais mas também nas ad-
ministrativas e de controle, como aquelas oriundas dos tribunais de contas,
essencialmente com as alteragcfes promovidas no ano de 2018 na LINDB, no
ano de 2021 na LIA e com a edicdo de uma nova LLC também em 2021.

Nesse contexto, foram estabelecidos critérios que exigem uma justificativa
motivada para demonstrar a necessidade e adequacdo das medidas adotadas
entre as alternativas possiveis, considerando principalmente os elementos
que impactardo os campos sociais e econdémicos, aos quais o Estado (repre-

2 Arespeito da crescente judicializacdo da politica e das relagdes sociais, bem como decisdes judi-
ciais de alto impacto moral, ver: Alves e Leal (2015).
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sentado pelos Trés Poderes) néo é alheio. Assim, a pesquisa se justifica pela
necessidade de esclarecer pontos importantes que cercam a problematica
do estudo, cujo cerne é: quais sdo os possiveis impactos no controle da Admi-
nistracdo Publica com a insercéo expressa do consequencialismo no Direito
brasileiro?

Para encontrar respostas ao problema apresentado, foi realizada uma pes-
quisa bibliografica, utilizando o método fenomenolégico-hermenéutico para
a abordagem, pois, para esta investigacéo, o estudo do fené6meno é essencial
pararevelar a realidade. Além disso, foi utilizado o método monografico para
fins procedimentais.

O capitulo esta estruturado em duas partes. Na primeira, apresenta-se um
discurso de fundamentacéo sobre o consequencialismo como teoria moral
e suas caracteristicas, em que se destacam a primazia de argumentos cogni-
tivos sobre os juridicos na tomada de decisdo e o estudo de suas consequén-
cias. Em um segundo momento, sdo analisados os principais dispositivos da
LINDB, da LIA e da LLC que inseriram o consequencialismo como parametro
de observéncia nas decisdes de controle.

2. 0 consequencialismo como teoria moral e a primazia de
elementos cognitivos em detrimento aos normativos

Para analisar a evolucéo do consequencialismo no direito brasileiro, é essen-
cial estudar os principais elementos dessa corrente, especialmente no que se
refere a sua epistemologia. O consequencialismo é uma teoria moral ampla-
mente estudada na filosofia e tem se tornado um objeto de estudo relevante
devido a crescente expansio do poder judicial®.

Como teoria moral, o consequencialismo apresenta uma nocdo do que é
importante para ela, ou seja, aquilo que almeja constituir como balizador
dos atos de um sujeito no mundo. Assim, se no utilitarismo o individuo deve
agir buscando a felicidade e no jusnaturalismo deve agir buscando o cum-
primento das leis da natureza, no consequencialismo deve agir levando em
consideracdo os efeitos praticos de suas acgoes (Pettit, 1995, p. 323-324).

3 Hirschl (2023, p. 9) apresenta que, além da dimenséo quantitativa da expansdo global do “poder
judicial”, com o nimero cada vez mais crescente de juizes e tribunais (ndo s6 nacionais, mas tam-
bém regionais e globais), hd uma dimenséo substantiva desse crescente “poder”, com o crescente
envolvimento judicial em matérias controversas, sejam questdes de ordem moral, politica ou de
alta politica, em que, muitas vezes, lancam méo de decisGes compostas em grande parte por argu-
mentos essencialmente consequencialistas.
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No contexto da teoria da decisdo judicial, Torres ressalta que o consequen-
cialismo considera as influéncias e projeces das decisdes no mundo real,
sejam elas positivas ou negativas, como as econémicas, sociais e culturais,
mantendo uma constante tenséo entre, de um lado, valores e principios e, de
outro, a realidade factual (Torres, 2010, p. 20).

Para ilustrar, no famoso caso americano Miiller vs Oregon, julgado pela
Suprema Corte dos Estados Unidos em 1908, o juiz Louis Dembitz Brandeis
apresentou um memorial que continha aproximadamente duas paginas de
fundamentacdo baseada em argumentos juridicos e outras 110 paginas fo-
cadas nas consequéncias da longa jornada de trabalho para as mulheres
(Mendes, 2024, p. 221).

Segundo MacCormick (2006, p. 165), existem razdes significativas para acredi-
tar que os juizes deveriam considerar e avaliar as consequéncias das diversas
opgoes que tém a disposicdo. Dessa forma, eles levariam em conta as con-
sequéncias da adocdo de uma decisio especifica para as partes envolvidas,
bem como para as decisdes futuras que precisariam ser tomadas em casos
semelhantes (MacCormick, p. 133).

A argumentacédo consequencialista tem um carater essencialmente avaliativo,
pois examina a aceitabilidade das consequéncias, ponderando prés e contras,
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muitas vezes sob valores abstratos como “justica”, “senso comum”, “interesse

A1}

publico”, “conveniéncia” ou “praticidade” (MacCormick, p. 133-134).

Por outro lado, o consequencialismo também possui um aspecto subjetivo. Ao
avaliar as possiveis consequéncias de sua deciséo, o juiz pode atribuir diferen-
tes pesos a diversos critérios avaliativos, divergindo quanto ao grau de (in)jus-
tica ou ao quéo (in)convenientes serdo as consequéncias da adogéo ou rejeicio
de uma determinada alternativa (MacCormick, p. 134). Esta pode basear-se em
argumentos de principio, ou seja, aqueles intrinsecamente ligados a moral
e a ética, de carater eminentemente axioldgico, ou naqueles decorrentes da
analise das consequéncias, que podem fundamentar essa decisdo, intrinsecas
a politica, a eficiéncia e a teleologia, visando a eficacia da decisdo no mundo
real (Gabardo; Souza, 2020, p. 101).

Em ambas as situacGes, os critérios podem ser tteis ou néo, dependendo
do comportamento do intérprete ao aplica-los, o que resulta em uma inde-
terminagdo hermenéutica. Isso ocorre porque, no caso da fundamentagio
principiolédgica, a indeterminacdo pode surgir da capacidade de abstracao,
enquanto na fundamentacdo consequencialista, do risco da imprevisibili-
dade do futuro (Gabardo; Souza, 2020, p. 101-102).
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Gabardo e Souza (2020, p. 102) sinalizam que ambos os critérios podem néo
ter utilidade se corrompidos pela subjetividade do intérprete. Abboud (2019,
p- 4) faz um alerta semelhante ao analisar o ativismo judicial consequencia-
lista na jurisprudéncia brasileira, destacando a presenca de argumentos que
representam um “verdadeiro subterfugio retérico para substituir o direito
vigente pela subjetividade do intérprete”.

Assim, “por mais desejavel que uma dada deliberagéo seja quanto a funda-
mentos consequencialistas, elanfo pode ser adotada se estiver em contradicédo
com alguma norma valida e de carater obrigatério do sistema” (MacCormick,
2006, p. 135). Dito de outro modo, “hé limites para a esfera de acdo da atividade
judicial legitima: os juizes devem fazer justica de acordo com a lei, ndo legislar
para o que parecer a seus olhos uma forma de sociedade idealmente justa”
(MacCormick, p. 136).

Inegavelmente, “decidir preocupado com as consequéncias é uma medida
potencialmente boa para o direito brasileiro, pois chama a atencao do decisor
para a necessidade de ndo tomar decisGes puramente abstratas e, portanto,
desconectadas da realidade” (Dezan; Oliveira, 2022, p. 269), uma vez que “afir-
mar que o direito néo pode ser desconectado da realidade é algo que decorre
da prépria compreensdo de que o ordenamento juridico é, em certa medida,
um produto dos costumes, praticas e cultura local” (Barbosa, 2020, p. 13).

No entanto, ha riscos a adogédo do consequencialismo, entre eles o seu uso
estratégico para decidir conforme as preferéncias pessoais do decisor, a difi-
culdade a identificacdo das consequéncias praticas e a auséncia de critérios
objetivos a decisdo sobre qual consequéncia pratica deve prevalecer entre as
possiveis (Dezan; Oliveira, 2022, p. 269).

Cresce de importancia o que MacCormick (2006, p. 137) denomina de “jus-
tificacdo de segunda ordem”, a qual envolve dois elementos que se auto
complementam: a argumentacdo consequencialista (em sentindo estrito),
intrinsecamente avaliatéria, e a que testa possiveis decisdes, verificando a
coesdo e a coeréncia com o sistema juridico existente.

Isso porque, adotado de forma isolada, o argumento consequencialista pode
revelar-se enganoso em uma chave estritamente utilitarista. Tal modelo ten-
deria a justificar a decisdo considerada “melhor” entre as alternativas dispo-
niveis, sem levar em conta os efeitos cumulativos ou concorrentes que dela
possam resultar. MacCormick (2006, p. 147) adverte que a adequada avaliagdo
consequencialista exige ndo apenas a comparacao de resultados, mas tam-
bém o emprego de critérios de valor e a testagem das alternativas possiveis,

Revista Plenario, Brasilia, v.1, n. 2, jul./dez. 2025, p. 219-239.

225



226

PR AN 11

de modo a aferir sua compatibilidade com nog¢des como “justi¢ca”, “senso

&

comum”, “proveito publico” e “conveniéncia”.

O fato é que, em grande medida, as criticas ao consequencialismo estfo asso-
ciadas ao subjetivismo do decisor ao avaliar e testar as possiveis alternativas.
Alvim, por exemplo, se questiona: “o que faz um juiz ao projetar os efeitos
da decisdo no mundo real, negar uma liminar por causa do perigo do dano
reverso?” A autora explica que “esta projecdo ndo pode ser fruto de intuicdo
ou do subjetivismo de quem decide” (Alvim, 2020).

Por conseguinte, ao se analisar (avaliar e testar) as consequéncias praticas da
decisdo, “sdo necessarios dados empiricos, estudos sérios para que o impacto
de uma decisdo possa ser estimado, e possam entdo, legitimamente interferir
no modo como ela seja tomada” (Alvim, 2020).

Com isso, é possivel afirmar que “a consequéncia inerente a ideia de conse-
quencialismo, como parece evidente, traz em si um sentido de empirismo”, a
medida que néo se torna plausivel fazer a avaliacédo das possiveis alternativas,
sem um grau de seguranca empirico (Brandao; Farah, 2020, p. 835). Assim, é
correto afirmar que a fundamentacdo consequencialista se aproxima da prag-
matica a medida que o pragmatismo é marcado pelo consequencialismo* e
pelo empirismo (Brandao; Farah, 2020, p. 836).

Em nossa visdo, a decisdo baseada em argumentos consequencialistas deve
possuir uma base que a fundamente, lastreada em dados, os quais possuem
dois propédsitos inerentes ao consequencialismo: demonstrar uma circuns-
tancia passada ou presente, a fim de auxiliar na decisdo do caso em andlise, e
auxiliar a tomada de decisdes futuras, balizando o sentido em que elas devem
ocorrer diante de um dado indicativo (Brandao; Farah, 2020, p. 836).

Inevitavelmente, no consequencialismo, o julgador deixa de meramente su-
jeitar-se ao principio da iura novit curia, sob o qual caberia as partes demons-
trar os fatos e a ele aplicar o direito, passando a trazer elementos faticos a
decisdo (prognosticos), alheios a relacédo interpartes, instituindo-se como um
“engenheiro social”. O grande problema que se apresenta, no entanto, é a im-
previsibilidade dessas decisdes, uma vez que os elementos progndsticos se
referem ao futuro, sendo variados e, muitas vezes, associados a um conheci-
mento que o julgador ndo detém (Campos, 2020).

4  Gabardo e Souza (2021, p. 102) destacam que “a discussdo quanto as consequéncias praticas de
determinada acgdo ou decisdo também é chamada de pragmatismo, e é estudada no campo da
filosofia moral. O consequencialismo, nessa seara, é concebido como a caracteristica da ‘matriz
pragmatista’ que prioriza as consequéncias do ato, teoria ou conceito”.
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O fato é que o consequencialismo funda-se na primazia dos elementos cog-
nitivos (fatos) sobre os normativos (direito), passando a estar presente cada
vez mais nas decisoOes jurisdicionais, principalmente diante da complexidade
e constante mutacdo social, que obriga o direito a lidar com as demandas
técnico-sociais e leva-las em consideracéo (Campos, 2020).

Se o consequencialismo é, no sistema brasileiro, inevitavel, como previsto no
caput do art. 20 da Lei de Introducéo as Normas ao Direito Brasileiro (LINDB),
ao mesmo tempo é necessario o estabelecimento de parametros decisorios,
com a fundamentacio das razdes de decidir diante das possiveis alternativas,
como os critérios de necessidade e adequacgao, conforme determinado pelo
paragrafo tinico desse artigo.

A partir da alteracdo promovida na LINDB, o consequencialismo passou a
fazer parte do ordenamento juridico brasileiro. Passou a balizar tanto as de-
cisdes judiciais quanto as administrativas e de controle, como as decisdes
emanadas dos tribunais de contas, estando presente também na Lei de Im-
probidade Administrativa e na Lei de Licitacdes, evolugdo normativa que sera
estudada na préxima secao.

3. A evolugao normativa consequencialista
ao controle da Administragao Publica

A exemplo da tendéncia internacional de utilizacdo da perspectiva conse-
quencialista, conforme demonstrado na secdo anterior, o direito adminis-
trativo brasileiro tem presenciado uma série de iniciativas legislativas nesse
sentido, mediante a edicdo de normas com impactos diretos as contratacGes
publicas, conforme se demonstrara a seguir.

Inicialmente, a Lei 13.655/2018 provocou profundas alteracdes na Lei de In-
troducédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com relevantes impactos
na sistematica do controle da Administragéo Puiblica. As modificages se cal-
caram, entre outros motivos, na necessidade de garantir seguranca juridica
aos gestores publicos na tomada de decisdes (Hohmann; Coelho, 2020, p. 2).

A nova LINDB esteve bastante interligada as discussdes que vinham sendo
travadas sobre um importante fenédmeno na realidade administrativa: o
“apagdo das canetas” (Carvalho, 2019), que consiste na paralisia administra-
tiva, considerada por Valgas (Santos, 2020, p. 329) como uma das estratégias
de fuga da responsabilizacdo adotada pelo agente ptiblico ante a existéncia de
um sistema de controle da Administracdo hipertrofiado e disfuncional.
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Tal contexto de ampliacdo dos meios e da intensidade do controle da ativi-
dade administrativa tem sido bastante discutida na doutrina. Aponta-se o agi-
gantamento do controle que se intensificou em meios e intensidade, a partir
do periodo pds-redemocratizagdo, como uma espécie de reacdo a sua dimi-
nuicédo no periodo anterior (Marques Neto; Palma, 2017, p. 21).

Diversos motivos explicam esse agigantamento dos meios de controle a par-
tir dos anos 1990, entre os quais: a reforma administrativa, promovida pela
Emenda Constitucional 19/1998, que visava instituir a administracao geren-
cial, calcada em resultados; o movimento de cooperacdo publico-privada,
acentuado naquela década a fim de atrair investimentos privados a viabiliza-
¢do de servicos publicos e de infraestrutura, que também desenvolveu meca-
nismos de controle e de regulacao de tais atividades; e a constitucionalizacdo
da atividade administrativa, que teve como reflexos o controle baseado em
principios.

Sobre os efeitos da constitucionalizacdo da atividade administrativa, Mar-
ques Neto e Freitas (2019) destacam que, “com base nesse alicerce doutrina-
rio, passou-se a defender o entendimento de acordo com o qual ndo ha que se
falar mais na existéncia de uma discricionariedade administrativa absoluta,
pautada pelos conceitos de conveniéncia e oportunidade”. Significa dizer que
a atividade administrativa estd vinculada a juridicidade, no sentido amplo,
abarcando nfo apenas regras, mas também principios, nocédo impulsionada,
por exemplo, pelo neoconstitucionalismo, pela eficicia das normas constitu-
cionais e pela teoria dos principios, que ampliou o alcance do controle juris-
dicional (Marques Neto; Freitas, 2019).

Dessa amplificagdo dos meios e da intensidade do controle, surgiram efei-
tos indesejaveis que impactaram a atividade administrativa brasileira, entre
eles o que Valgas denominou de “estratégias de fugas da responsabilizacdo”.
Destaca-se a paralisia administrativa (ou “apagdo das canetas”), que consiste
na conduta do agente publico de simplesmente ndo desempenhar suas atri-
buigbes em situacdes de elevado risco, que no caso brasileiro é “bem mais
elevado que em outros paises”, situacio que decorre do “controle externo dis-
funcional” (Santos, 2020, p. 327).

Diante disso, as alteracoes promovidas pela Lei 13.655/2018 trouxeram mu-
dancas que objetivaram garantir mais seguranca juridica e eficiéncia aos
agentes publicos decisores para minimizar a adocdo das situagGes de estra-
tégias de fuga da responsabilizacio, notadamente a paralisia administrativa,
a fim de evitarem os riscos inerentes ao desempenho da atividade adminis-
trativa (Marques Neto; Freitas, 2018).
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Nesse contexto, inserem-se os artigos 20, 21 e 22 da LINDB, mecanismos-chave
de implantacdo do consequencialismo na realidade administrativa, uma vez
que obrigam as diversas instancias controladoras a olhar para a realidade e
considerar os impactos praticos de decisdes baseadas em valores juridicos
abstratos.

Assim, diante do elevado grau de abstracéo dos principios e das dificuldades
de sua aplicagéo, o legislador estabeleceu, no art. 20, critérios que devem
ser observados em todas as esferas decisoérias, quando baseadas em valores
juridicos abstratos, a fim de evitar decisOes abstratas e desconexas com suas
consequéncias (Carvalho; Rocha, 2023, p. 289).

Na trilha do consequencialismo e em contraposicdo a doutrina classica das
nulidades, segundo a qual a verificacdo de nulidade sempre tem como conse-
quéncia o desfazimento do ato ou contrato (Matos, 2022b, p. 8-22), o art. 21 dis-
pOe que devem ser avaliadas possiveis alternativas de medidas impostas ou
de invalidagdo de atos, contratos, ajustes, processo ou norma administrativa.

Na mesma linha, ha uma nitida orientacgéo contraria ao formalismo, no para-
grafo tinico do mesmo artigo, o qual coloca a necessidade de que a regulari-
zacdo de eventual situacéo viciada ocorra de modo proporcional e equanime,
vantajoso aos interesses gerais, vedada a imposicao de 6nus ou perdas anor-
mais ou excessivas, permitindo-se, assim, uma espécie de regime de transi-
¢do a nova situacdo.

Por fim, o art. 22 apregoa o dever de “considerar os obstaculos e as dificul-
dades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas” quando da inter-
pretacdo de normas acerca de gestdo publica, bem como as circunstancias
praticas que determinaram ou condicionaram a decisdo sobre regularidade
de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma adminis-
trativa, dando-se énfase, aqui, ao pragmatismo.

Apesar do ineditismo das disposicdes legais em tela, o consequencialismo nao
constitui novidade no sistema brasileiro, pois ja estava presente na jurispru-
déncia brasileira, que ja acolhia a denominada “teoria do fato consumado”, se-
gundo a qual nem sempre o ato administrativo eivado de vicio deve ser anulado
e desfeito ab initio, mas sim sopesado em cada caso, considerando-se as conse-
quéncias praticas ou o custo/beneficio dainvalidagido para o interesse publico®.

5 Neste sentido, o Recurso em Mandado de Seguranca (RMS) n° 14.017, julgado pelo STF, no qual se
consagrou o prestigio da atitude de sopesar as consequéncias praticas advindas da anulagdo ou
manutencdo de determinados atos administrativos, em detrimento da legalidade estrita. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranga (RMS) n° 14.017. Relator: Min.
Evandro Lins e Silva. Brasilia, 11 de outubro de 1966.
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A despeito do acolhimento da jurisprudéncia, o consequencialismo da LINDB
foi objeto de criticas, a exemplo da defendida por Souza, no sentido de que
os 6rgéos de controle teriam “extrema dificuldade para exercer as atividades
de fiscalizagdo, assim como para decidir a respeito das medidas impostas aos
sujeitos que forem alcancados pelos resultados e consequéncias de um ato
irregular e/ou improbo” (Souza, 2018, p. 128).

No entanto, trabalho coordenado por grupo publico da FGV Direito/SP, de-
mostra que diversas orientagdes constantes da LINDB foram objeto de assimi-
lagao em distintas decisdes do Tribunal de Contas da Unido, o que denota que
anorma vem ocasionando uma mudanca de cultura em direcdo a um controle
com viés consequencialista (Sundfeld, 2021).

Outra importante insergdo do consequencialismo no ordenamento juridico
brasileiro se deu na Lei 8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA), decorrente de revolta popular com a corrupgao, em parte associada
ao escandalo conhecido como “Andes do Orcamento”. Naquela ocasido, a lei
estabeleceu duras medidas contra atos improbos, como a suspenséo de direi-
tos politicos, a perda da func¢ao publica, pesadas multas, bloqueio cautelar de
bens e impedimento de contratar com a Administracédo Publica.

Entretanto, a despeito da gravidade de suas sancoes, as condutas previstas
na LIA contém tipificacOes abertas, passiveis de propiciar largo espaco de
discricionariedade na sua aplicacdo. Nesse sentido, constituiu-se em fonte
de critica a previsdo da improbidade por dano na modalidade culposa, bem
como a improbidade por violagéo a principios da Administracdo Publica, por
alegada auséncia de objetividade nas suas prescricoes.

Para agravar o quadro, as acdes por improbidade administrativa se multipli-
caram na realidade da atuacdo publica no pais, muitas vezes desprovidas de
substratos faticos e de fundamentacéo juridica, ausentes maiores consequén-
cias aos seus autores, o que gerou uma situacdo de quase banalizacdo dessa
importante ferramenta de controle da Administragéo Publica.

Segundo Valgas, em uma analise das condutas previstas na Lei de Impro-
bidade Administrativa, serd perceptivel que qualquer agente publico que
ordene despesas, por mais honesto que seja, dificilmente passaria ileso a
imputacdo de condutas improbas (Santos, 2020, p. 175).

Nesse contexto, acusada de agravar o controle administrativo dito “disfuncio-
nal”, a LIA sofreu alteragdes substanciais, por intermédio da Lei 14.230/2021, e
instituiu-se um novo regramento de combate a improbidade, tendo como um
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de seus objetivos reduzir o “apagdo das canetas” e a inseguranca dos gestores
publicos na tomada de decisdo. Entre as diversas alteracdes promovidas na
norma, a que interessa ao objeto do presente trabalho sdo as que imprimiram
inegével viés consequencialista as a¢des por improbidade administrativa,
COImo veremos a seguir.

O art.17-C, incluido pela Lei 14.230/2021, indica requisitos especificos que
devem ser observados pelos julgadores nas sentencas, entre eles, o previsto
no inciso II: “considerar as consequéncias praticas da decisdo, sempre que
decidir com base em valores juridicos abstratos”. O referido inciso coincide
até mesmo sob o ponto de vista literal com o art. 20 da LINDB, inserido pela
Lei 13.655/2018.

O dispositivo expressa uma preocupacao do legislador com os reflexos a eco-
nomia e postos de trabalho, em consequéncia de eventual inviabilizacdo de
atividades empresariais em decorréncia de condenacgdes por improbidade.
Sobre o ponto, defendem Mudrovitsch e Nébrega (2022) que, no que tange
ao consequencialismo contido no dispositivo, este dialoga com as alteracdes
promovidas na LINDB, exigindo-se do juiz que “tome em conta os impactos de
sua deciséo, o que é positivo, sobretudo quando considerados institutos tdo
em voga, como a funcdo social das empresas e a necessidade de que, ainda que
se as puna, nao se ignore, muitas vezes, a importancia de sua continuidade”.

Pode-se depreender ainda um viés consequencialista, préximo do pragma-
tismo, do inciso III do mencionado art.17-C da Lei 14.230/2021, o qual deter-
mina que o juiz, na sentenca, deve considerar os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor, bem como as exigéncias das politicas publicas a seu cargo e
as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acdo do agente.

Neste sentido, importante mencionar recente decisédo do Juizo da 3* Vara de
Fazenda Publica de Sdo Paulo que condenou o Ministério Publico em litigan-
cia de méa-fé (Sao Paulo, 2021) justamente por ter ignorado as circunstancias
e as dificuldades praticas que circundaram o gestor quando da compra de
equipamentos hospitalares por precos mais altos que o de mercado durante
a pandemia da Covid-19, considerando precos de periodos anteriores, igno-
rando a demanda, a urgéncia e o volume do oxigénio consumido®.

6  Afirmou, ainda, o julgador que o Ministério Publico ndo poderia ter ignorado a pandemia e acu-
sado todos que ndo se “enquadrassem no seu universo paralelo”, ou seja, desvinculado ao pragma-
tismo.
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Por fim, entre as inovacoes legislativas que inserem o consequencialismo no
ordenamento juridico brasileiro, esta a Lei 14.133/2021, Lei de LicitacGes e
Contratos (LLC), a qual apresenta um rol aumentado de principios em relagédo
a lei anterior que regia a matéria (Lei 8.666/1993) e determina expressamente
a observancia as disposicoes da LINDB.

Além dessa previsdo no final do art. 5° da Lei 14.133/2021, a escolha legislativa
foi revestir o controle das contrataces publicas de consequencialismo, em
consonancia com as alteracdes da LINDB e da LIA. Observa-se, ao longo da lei,
diversas disposicdes que sinalizam a adocao dos objetivos que nortearam as
alteracGes da LINDB, em 2018, no sentido de conferir maior seguranca juri-
dica aos gestores e adotar uma visdo consequencialista do controle, de forma
a diminuir o fendmeno do apagdo das canetas. Assim, é possivel dizer que a
Lei 14.133/2021 ja nasceu sob os parametros da LINDB. (Matos, 2022a).

Dessa forma, diversos dispositivos do novo diploma licitatério apontam para
um controle consequencialista ou orientado pela nova LINDB. Nesse sentido,
o inciso IIT do art. 12 da LLC tende ao consequencialismo, ao prestigiar o
conteudo em detrimento da forma, uma vez que determina que simples des-
conformidades de forma nédo geram de pronto o afastamento de licitante, a
menos que comprometam a verificacéo de sua qualificacio ou o contetido de
sua proposta.

Na mesma linha consequencialista, o art. 170 determina que sejam adota-
dos, pela fiscalizacdo, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia
e risco, bem como o dever de consideracao das “razdes apresentadas pelos
responsaveis” e “os resultados obtidos com a contratacdo”, de forma a levar
em consideragio os resultados praticos da contratacéo.

O mesmo tom consequencialista é adotado no art. 174, ao dispor que a nu-
lidade ou suspensdo da execucdo contratual constituem medidas a serem
tomadas apenas se néo for possivel o saneamento de irregularidades do pro-
cesso licitatorio ou do contrato, e, ainda assim, somente se constituirem me-
didas que melhor atendam ao interesse publico.

O dispositivo determina ainda que, antes da anulacédo ou suspensdo contra-
tual, proceda-se a analise de diversos aspectos de ordem pratica, como os im-
pactos econémicos e financeiros; os riscos sociais, ambientais e a seguranca
da populacdo local; a motivacao social e ambiental do contrato; o custo da
deterioracdo ou da perda das parcelas ja executadas, bem como a despesa
necessaria a preservacio das instalacdes e dos servicos ja executados’.

7  Acercado assunto, Flavio Germano de Sena Teixeira Jinior e Marcos Nébrega (2021) defendem que
a LLC concretiza uma espécie de "legalidade funcional', ao estabelecer a obrigatoriedade da ana-
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Assim, na hipétese de se aferir que a suspensdo ou anulacéo do contrato ndo
atendem ao interesse publico, o paragrafo tnico do artigo 147 fornece a so-
lucdo: a Administracgéo “devera optar pela continuidade do contrato e pela
solugdo dairregularidade por meio de indenizacéo por perdas e danos”. Ade-
mais, a solucéo alternativa se dara “sem prejuizo da apuracdo de responsabi-
lidade e da aplicagdo de penalidades cabiveis”.

Quanto ao alcance da declaracdo de nulidade do contrato, o art. 148 dispoe
que ira operar de forma retroativa. No entanto, o § 2° do dispositivo autoriza
amodulacdo da nulidade contratual, para que s6 opere efeitos para momento
futuro, a fim de evitar paralizacdo de servicos essenciais até que se ultime
nova contratacdo, constituindo uma “modulacdo de efeitos”, tal qual opera-
cionalizada nas acdes de controle concentrado de constitucionalidade. Mais
uma vez, esta-se diante da primazia as consequéncias praticas que a anulagéo
imediata do contrato podera trazer a continuidade de servicos a populacao.

Essa mesma linha de raciocinio, que valoriza os resultados e a eficiéncia da
atuacdo administrativa, pode ser observada em importantes decisdes do Su-
premo Tribunal Federal. Exemplo notdrio é o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4.645, de relatoria do min. Luix Fux, julgada em
12/9/2023, que teve por objeto a andlise da constitucionalidade de diversos
dispositivos da Lei 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado de Con-
tratacdes Publicas (RDC). A norma, criada inicialmente para dar celeridade
as obras de grandes eventos esportivos, como a Copa do Mundo de 2014 e as
Olimpiadas de 2016, flexibilizou o regime da Lei 8.666/1993.

Ao proferir seu voto, o relator rechacgou as alegacdes de inconstitucionalidade
e fundamentou sua deciséo em argumentos de nitido viés consequencialista.
O ministro destacou que estudos indicavam ganhos de eficiéncia e raciona-
lidade no modelo do RDC quando comparado ao regime geral de licitacOes.
Em sua anélise, considerou que mecanismos como a contratacdo integrada
e o orcamento sigiloso eram razoaveis por contribuirem, na pratica, para a
concretizacdo do principio da eficiéncia, ao permitirem licitacGes mais cé-
leres e menos custosas para a Administragdo Publica, demonstrando uma
clara preocupacédo com as consequéncias praticas e os resultados da norma
no mundo real.

Reforcando essa perspectiva, a propria ementa do acérdéo destaca o dever
de autocontencéo do Poder Judiciario em matérias complexas, ressaltando a

lise prévia de nada menos que 11 (onze) requisitos dispostos no artigo 146, antes de efetivamente
decidir pela suspensdo ou anulacéo de contratos.
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importancia da analise das consequéncias praticas da decisdo. Conforme as-
sentado pelo relator, o Judiciario néo deve substituir o juizo de conveniéncia
e oportunidade do legislador ou do administrador, cabendo-lhe atuar quando
ha “violacdo evidente a direito ou principio constitucional, sem que se possa
desprezar, no processo de controle, o custo e o beneficio de determinada solu-
¢do”. Essa passagem evidencia a sintonia fina do STF com a légica pragmatica
introduzida pela LINDB, ao condicionar o controle judicial a uma ponderacéo
sobre os impactos reais da invalidacéo de atos publicos®.

4. Conclusao

Como visto, o consequencialismo é teoria moral e é possivel observar sua
crescente utilizacdo no Direito, especialmente no Brasil, com sua insercéo
na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), na Lei de
Improbidade Administrativa (LIA) e na Lei de Licitacoes e Contratos (LLC),
instituindo-se parametros consequencialistas as decisGes de controle da
Administragé@o Publica.

Aos que defendem a utilizacao de fundamentos consequencialistas, a prima-
zia estd nas consequéncias da decisdo no mundo em geral. Assim, em muito
pesara as influéncias e projecoes, benéficas ou maléficas, ndo s6 as partes,
mas a sociedade como um todo, como aquelas de natureza social e econémica.

Por conseguinte, os fundamentos cognitivos, ndo mais adstritos meramente
as partes processuais, passam a ocupar grande espaco decisorio, em detri-
mento dos fundamentos juridicos, o que ocasiona decisdes judiciais prepon-
derantemente preocupadas com o futuro, diante de possiveis consequéncias
do decisum no mundo da vida.

Uma das preocupagdes com o emprego de fundamentos consequencialistas
é a de que ele néo seja feito com propédsito meramente subjetivo, sem o teste

8 Importante transcrever trecho da ementa do citado acérddo: “1. A intervencéo judicial nas escolhas
dos demais Poderes demanda, para sua plena justificagdo, mais do que meras imputagoes retéricas
e fundamentos vagos, sob pena de o Poder Judicidrio, a pretexto de tutelar a ordem constitucional,
reduzir excessivamente os espacgos de discricionariedade, inovacéio e experimentalismo préprios
do legislador e administrador. 2. O Supremo Tribunal Federal, confrontado com o exame da cons-
titucionalidade de decis6es do Congresso Nacional impactantes em politicas publicas e que, primu
ictu oculi, ndo confrontam o texto constitucional, deve, atento as consequéncias praticas de sua
decisdo, resistir a tentacdo de aderir a visoes tedricas destoantes da realidade da Administracdo
Publica brasileira, na linha da orientacédo hoje contida no art. 20, caput, da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro, que positiva essa vertente pragmatico-consequencialista da funcédo
judicante ao determinar que ‘nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisdo™. (Brasil, 2023).
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das possibilidades, o que demanda a utilizacéo de dados empiricos, dos quais,
muitas vezes, o julgador nao dispoe.

Ao alterar a LINDB, o legislador preocupou-se e buscou mitigar o subjeti-
vismo, determinando, no pardgrafo tinico do art. 20, que a decisdo em todas
as esferas devera ser motivada, com a demonstragdo dos fundamentos que
levaram a necessidade e a adequacdo da medida, inclusive entre as alterna-
tivas possiveis.

E certo que essa observancia motivada tem o propésito de nio propiciar deci-
sGes de controle descoladas dos impactos praticos, principalmente nos campos
sociais e econdmicos aos quais o Estado (por seus Trés Poderes) néo € alheio,
como o abandono de obras publicas e o fechamento de postos de trabalho.

Nesse sentido, é possivel observar, na Lei de Improbidade Administrativa, a
preocupacio do legislador com a funcéo social da empresa e com os possiveis
impactos sociais e econdmicos das decisdes, que possuem carater sancionatério.

De igual forma, na Lei de LicitacGes e Contratos, esse cuidado é observado,
principalmente no que tange a suspenséo e anulacdo dos contratos, com pri-
mazia a continuidade de sua execucéo, mesmo diante de situacGes de nuli-
dades insanaveis, se a invalidagcao impactar, entre outros fatores, na demora
da fruicdo do objeto, no fechamento de postos de trabalho e no custo para
desmobilizacdo e posterior retorno a execugéo contratual.

Por fim, entre os resultados encontrados nesta pesquisa, que teve o objetivo
de elucidar os possiveis impactos ao controle da Administracédo Publica a in-
sercdo expressa do consequencialismo no Direito brasileiro, ha de se afirmar
que o proposito do legislador é de que néo sejam proferidas decisdes desco-
nectadas da realidade, o que se demonstra relevante, se ndo forem utilizados
fundamentos meramente retoricos, baseados em conjecturas subjetivas, sem
amparo em dados efetivos e de matriz empirica.
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