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Racionalidade consequencialista e legitimacéo
institucional: TCU diante da complexidade

Em “O Direito Ddctil”, Gustavo Zagrebelsky descreve ainsuficiénciado direito tradicional paralidar com os dilemas de
uma sociedade complexa, marcada por instabilidade, pluralidade de valores e certo grau de relativismo. A rigidez da
subsuncdo normativa, impdem-se exigéncias de flexibilidade, sensibilidade ao contexto e abertura a pratica— exigéncias
que conferem ao direito um caréter eminentemente adaptativo.

Sphacca

Essa concepcéo se ancora naideia de ductibilidade: a maleabilidade
controlada do direito, capaz de ajustar-se a singularidade dos casos sem
abdicar de sua estrutura. Nao se trata de renunciar a normatividade, mas
de compreendé-la como fenbmeno em permanente tensdo com a
realidade que pretende ordenar [11.

Zagrebel sky defende, nesse cenario, um modo de pensar possibilista, em
dialogo com Peter Haberle, que propde uma hermenéutica constitucional
aberta a multiplicidade de sentidos e a deliberacdo plural. Trata-se de
reconhecer que, diante da auséncia de respostas juridicas evidentes,
impOe-se a0 intérprete a construcéo ponderada de sol u%()es ]oossivei S,
mediante andlise de alternativas e valores em conflito [2 [3],

E nesse horizonte que se insere a teoria dos principios de Robert Alexy.
Principios, diferentemente de regras, séo mandados de otimizacéo:
normas cuja aplicagdo depende da maxima realizacgo possivel dentro
das restricdes féticas e juridicas do caso concreto [4. Exigem
ponderac&o, contextualizacio e fundamentacao racional.

Esse deslocamento de paradigma aproxima-se da teoria dos sistemas de
Niklas Luhmann [3]. Para que o direito continue exercendo sua funcéo
O ministro Bruno Dantas de reducdo da complexidade social, ele precisa gjustar seus codigos
operacionais as novas exigéncias do ambiente. Pragmatismo e
consequencialismo, nesse quadro, surgem como formas de acoplamento
funcional entre o subsistemajuridico e os demais sistemas sociais, como 0 econdmico e o politico [el.

O TCU eaaplicacdo do direito em tempos complexos

A atuacdo do Tribunal de Contas da Uni&o tem refletido esse movimento de abertura a complexidade. Responsavel pelo
controle externo da Administracéo Plblica, o TCU é cadavez mais instado a decidir em contextos marcados por
incerteza, assimetria de informacdes, urgéncia socia e conflitos regulatérios de ata densidade.

Em 2017, por exemplo, ao analisar os Termos de Ajustamento de Conduta firmados pela Anatel, o Tribunal reconheceu a
legitimidade do instrumento como meio de aprimorar a qualidade dos servicos de telecomunicaces, flexibilizando
exigéncias procedimentais em favor da efetividade regulatéria 7],

Em 2022, ao deliberar sobre atransferéncia de controle acionério da Concessiondria Rota do Oeste, o TCU optou por
valorizar os resultados econémicos e sociais do acordo em detrimento darigidez contratual, acolhendo a solugdo
negociada como mais vantajosa que a relicitacdo ou a caducidade da concessdo (8.

Mais recentemente, em 2025, o julgamento sobre a regularidade do Programa Pé-de-Meia evidenciou a disposi¢édo do
Tribunal para compatibilizar os principios da responsabilidade fiscal com a continuidade de politicas publicas de ato

impacto social. Ao suspender medida cautelar que poderiainviabilizar o programa, o TCU reconheceu 8]ue acorrecéo
orcamentaria poderia ser construida sem interromper os beneficios destinados a jovens de baixa renda (9.

O impacto transformador do principio da eficiéncia
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Esse novo padréo decisorio ndo decorre apenas de uma escolha pragmaética. Ele esta ancorado em transformagdes
estruturais do proprio ordenamento juridico. A Emenda Constitucional n°® 19/1998, ao incluir expressamente o principio
da eficiéncia no caput do art. 37 da Constituicéo, impds nova racionalidade & Administracdo Publica.

Se antes o controle se limitava a legalidade e a moralidade, agora exige-se também a aferi¢éo de resultados. O controle
passa a ser ndo apenas garantidor da norma, mas também promotor de solucdes eficientes.

A teoriade Alexy oferece base conceitual sélida para compreender essa mudanca. O principio da eficiéncia opera como
mandado de otimizagdo, exigindo juizos de ponderacdo entre alternativas viaveis e busca pela melhor realizacdo possivel
do interesse publico. 1sso implica superar model os binérios e adotar uma racionalidade proporcional, contextual e
orientada a finalidades concretas.

I nstrumentos nor mativos e respostas institucionais

Essainflex&o consequencialista encontrou eco no plano legislativo. Desde 2010, as Leis de Diretrizes Orcamentérias
passaram a exi%i r a consideracdo dos impactos sociais, econdémicos e ambientais da paralisagcéo de obras com indicios de
irregularidades [19].

A Lindb, reformada em 2018, reforgou esse dever ao prever expressamente que decisdes administrativas e de controle
devem considerar suas consequéncias préticas [11]. A novaLei de Licitacdes (1Lei 14.133/2021) consolidou esse padréo,
exigindo avaliacdo de impactos antes da decretacdo de nulidades contratuais [12],

No plano institucional, o TCU incorporou esse novo ethos em sua Resolucéo 315/2020, que orienta os julgamentos a
observar critérios como custo-beneficio, viabilidade prética, discricionariedade administrativa e participagdo dos af etados.

Durante a pandemia, o Programa Coopera aprofundou essa postura. Com foco em orientagdo, didlogo e agilidade, o
Tribunal buscou garantir seguranca juridica aos gestores diante de um cenario inédito de urgéncia e escassez [13].

A consolidacdo desse modelo ocorreu com a Instrucéo Normativa 91/2022, do TCU, que procedimentalizou as solucdes
consensuais de controvérsias relevantes, conferindo previsibilidade e transparéncia as decisdes construidas em dia ogo
com os jurisdicionados.

Contratos incompletos, complexidade e acoplamento funcional

Muitos dos casos enfrentados pelo TCU envolvem contratos de infraestrutura— concessdes, parcerias e del egacfes —
Cuja estruturarevela, por natureza, um elevado grau de incompletude.

A teoriados contratos incompl etos, formulada por Oliver Hart, Sanford Grossman e John Moore, parte da constatacéo de
que éinviavel prever exaustivamente todas as contingéncias futuras. Os contratos, por isso, deixam espacos
indeterminados que deverdo ser preenchidos por renegociacdo, adaptacéo institucional ou decisdes discricionérias ex post
[14].

Em cendrios de choques exdgenos, como crises econdmicas, rupturas regulatorias ou eventos imprevisiveis, a execucao
literal do contrato revela-se disfuncional. E nesse contexto que o controle externo ganha relevo ndo apenas como fiscal da
legalidade, mas como instancia de reequilibrio institucional.

A teoria dos sistemas de Luhmann reforca essa leitura. O direito so cumpre sua funcéo de reducéo da complexidade se for
capaz de absorver as dinamicas dos demais sistemas sociais e transformé-las em decisdes juridicamente aceitaveis.

Pragmatismo e consequencialismo, assim compreendidos, sdo estratégias de adaptacdo: formas evolutivas de manter o
sistema juridico responsivo e funcional em face da crescente contingéncia do ambiente [19],

Consideracoesfinais

A adocdo de uma racionalidade consequencialista pelo TCU néo significareniincia a legalidade, mas expansdo de sua
densidade. O desafio € conjugar a seguranca normativa com a responsividade institucional.

Decidir bem, hoje, exige avaliar efeitos, ponderar alternativas e justificar escolhas com base em principios. Significa
construir julgamentos transparentes, racionais e comprometidos com os resultados que produzem — tanto no plano
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juridico quanto no plano social.

Como sustentam Alexy, Hart e Luhmann, alegitimidade do direito em sociedades complexas decorre menos da aplicacdo
mecanica de normas e mais da capacidade institucional de enfrentar problemas reais por meio de decisdes justificadas,
viaveis e juridicamente responsaveis.

O TCU tem demonstrado que € possivel fazer isso com rigor, técnica e compromisso democratico.
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