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RESUMO

O artigo faz uma andlise critica da forma como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem
fundamentando decisdes em que sdo aplicadas multas aos responsaveis por ocasionar danos ao
erario publico, especificamente no ponto em que realizam a dosimetria da pena, tendo como
referencial o art. 22, § 2°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. O método
adotado ¢ o levantamento e analise de doutrina, legislacdo e jurisprudéncia, mediante o emprego
de estudo comparativo. Através da identificagdo de semelhangas entre a fundamentagdo das
decisdes selecionadas do TCU e a maneira como o Tribunal Federal Alemao fundamentou o
julgamento do caso que ficou internacionalmente conhecido como Sitzblockade, propde-se uma
reflexdo, a partir da critica feita por importantes juristas ao caso alemao, acerca do método
utilizado pela Corte de Contas Federal para justificar suas decisdes. Ao final, como conclusio,
sdo apresentadas evidéncias de que a fundamentacdo das decisdes examinadas pela pesquisa e
provenientes do TCU ndo expde todos os elementos considerados pelos julgadores no processo
de tomada de decisdo, e ndo atendem ao objetivo do art. 22, § 2°, da Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro, uma vez que produzidas a partir do método da subsungao.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido; san¢ao; decisao; subsuncao; Sitzblockade

ABSTRACT

The Article makes a critical analysis of the way the Brazilian Federal Court of has been
justifying its decisions that fines are imposed on those responsible for causing damages to the
public treasury, specifically at the point where they carry out the dosimetry of the penalty,
having as a reference the art. 22, § 2, of the Law of Introduction to the Rules of Brazilian Law.
The method adopted is the survey and analysis of doctrine, legislation and jurisprudence,
through the use of comparative study. By identifying similarities between the grounds of the
decisions selected and coming from the Brazilian Federal Court of Accounts and the way the
German Federal Court based its judgment on the case that became internationally known as
Sitzblockade, we propose a reflection, based on the criticism made by leading jurists to the
German case, on the method used by the Federal Court of Accounts to justify its decisions. In
conclusion, there is evidence that the grounds of the decisions examined by the research and
coming from the Federal Court of Accounts do not expose all the elements considered by the
judges in the decision-making process, and do not meet the purpose of art. 22, § 2, of the Law
of Introduction to the Rules of Brazilian Law, since they are produced from the method of
subsumption.

Keywords: Federal Court of Accounts; sanction; decision; subsumption; Sitzblockade
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INTRODUCAO

Ficou internacionalmente conhecido o caso julgado pelo Tribunal Federal Alemio!,
na década de 80, chamado Sitzblockade®. Tratou-se do julgamento de duas jovens que
bloquearam vias de acesso de veiculos a estabelecimento que servia de deposito de munigdes
como uma forma de protesto a fabricacdo de armas atdmicas na Alemanha. A Corte Alema
analisou se a atitude das manifestantes se enquadraria no tipo penal previsto no § 240 do Cédigo
Penal Alemao, o qual prevé a aplicagdo de pena de restri¢ao de liberdade aquele que praticar o
crime de coa¢do mediante o emprego de violéncia. As jovens foram julgadas culpadas pela
pratica do ilicito.

O caso teve grande repercussao na midia por seu pano de fundo politico, e a solugdo
dada pelo Tribunal Federal Alemao foi comentada por importantes juristas. Segundo seus
criticos, a decisao foi construida a partir de subsungao (aplicagdo do direito como mera dedugao
da lei), método que, embora dominante na jurisprudéncia alema da época, apresentaria fortes
limitagdes, especialmente por ndo assumir os juizos de valor feitos pelos julgadores no processo
de tomada da decis@o. Colocou-se em xeque a capacidade do método de produzir decisdes cuja
fundamentagdo exteriorize os reais motivos adotados pelos juizes para chegar ao desfecho
enunciado.

A subsung¢do de base dedutiva, enquanto método para se decidir as lides, com raizes
na Escola de Exegese Francesa®, desfruta de prestigio hegemonico também na doutrina do
direito publico e dos tribunais brasileiros. O objeto aqui analisado sdo as decisdes do Tribunal
de Contas da Unido, notadamente aquelas em que ¢ aplicada multa prevista no art. 57 da Lei
8.443, de 16 de julho de 1992, aos responsaveis por causar danos a administra¢do publica, cuja
dosimetria obedece aos parametros do artigo 22 das Normas de Introdugado ao Direito Brasileiro,

com redacao dada pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018.

1Corresponde ao Superior Tribunal de Justi¢a no Brasil (apud KAUFMANN, 2007, p. 84)

2 Em tradugdo livre significa bloqueio sentado.

3 Assim como a ‘Escola da Exegese’ francesa, a ‘Jurisprudéncia dos Conceitos’, escola de pensamento liderada
por Putcha na Alemanha do século XIX, também adotou uma metodologia 16gica, subsuntiva e dedutiva, que
concebeu a ciéncia do Direito como uma ‘piramide de conceitos’: “As proposi¢des juridicas singulares que
constituem o Direito de um povo — lemos no seu Cursus der Institutionen (Curso das Instituigdes,), I, 35 —
encontram-se, umas em relagdo as outras, num nexo organico que se esclarece, antes de tudo, através da sua
decorréncia do espirito do povo, na medida em que a unidade desta fonte se estende a tudo aquilo que for por ela
produzido”. O que ocorre, conforme a explicagdo de Larenz, é que o nexo organico se transforma em um nexo
logico entre conceitos (apud LARENZ, 1997, p. 24).
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Partindo do diagnodstico de que o TCU tem ampliado o seu controle sobre a
administracdo publica brasileira e influenciado de forma efetiva o comportamento dos agentes
publicos, justifica-se a necessidade de se fazer a analise critica de suas decisoes. O estudo esta
alinhado com o objeto de investigagdo do projeto de pesquisa denominado Observatorio do
TCU*, que se propde a examinar as decisdes do TCU na medida em que sdo proferidas,
mediante uma abordagem empirica e pragmatica.

O debate trazido no artigo nasceu de inquietagdo decorrente da constatagao de
semelhangas entre a forma com que o Tribunal Federal Alemao decidiu o caso Sitzblockade ¢
a que vem sendo atualmente adotada pelo TCU na aplicagdo das multas. Seu objetivo geral ¢
examinar se as decisdes do TCU apresentam adequada fundamentagao. A hipdtese de trabalho
¢ a de que trazem a mesma ordem de problemas identificados pelos importantes juristas no caso
alemao, sendo possivel extrair da referida critica reflexdes uteis para o aperfeicoamento
daquelas.

O artigo ndo se ocupa de avaliar se as multas aplicadas através das decisdes estudadas
estariam corretas ou ndo do ponto de vista juridico-material. Também nao se pretende aqui
enquadrar ou classificar o método utilizado no processo de tomada de decisao analisado
segundo as escolas do direito que produziram uma teoria da decisdo. O propoésito é mais singelo:
propor uma reflexdo sobre a maneira como o TCU vem fundamentando suas decisdes naqueles
casos — dosimetria na aplicacdo da pena de multa — a partir da critica feita ao julgamento do
caso Sitzblockade.

O ponto central examinado ¢ método decisorio refletido na motivagdo das decisdes da
Corte de Contas Federal e nao o direito material que as embasa. Isso permitiu que a critica feita
por autores internacionais a decisdo proferida em ac¢do penal julgada pelo Tribunal Alemao
pudesse ser projetada e provocar o debate também em relag@o a decisdes que tratam de matéria

juridica distinta.

40O Observatorio do TCU € um projeto de pesquisa coletivo e permanente do Grupo Publico da FGV Direito SP
em parceria com a Sociedade Brasileira de Direito Piblico - SBDP. Partindo do diagnoéstico de que o TCU tem
ampliado seu controle sobre a administragdo publica e os particulares que com ela se relacionam, o Observatorio
do TCU se propde a analisar decisdes do tribunal na medida em que sdo proferidas e a produzir balangos criticos
de sua atuacdo. O objetivo geral da pesquisa é melhorar a compreensao desse importante 6rgao de controle e trazer
subsidios ao debate publico. O corpo de pesquisadores € composto por professores, doutores, mestres e mestrandos
em Direito de diferentes institui¢des de ensino do Pais.
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Para desenvolver o estudo foi empregado como método a pesquisa e analise de
doutrina, o levantamento e analise da legislacdo que rege a aplicacdo de multas pelo TCU aos
responsaveis por danos ao erdrio publico, bem como o levantamento e andlise critica de sua
jurisprudéncia.

O roteiro sera o seguinte.

O item 1 (um) do artigo explica os padrdes de associacdo de ideias segundo a filosofia
da mente concebida por Charles Sanders Peirce, o precursor da semiotica e do pragmatismo
filosofico americano. Este desenvolvimento pretendeu apresentar aos leitores aquilo que Peirce
denomina “associacdo por similaridade” (association by resemblance) como modo de
associagdo de ideias que inspirou as autoras a adotar a comparagdo dos casos.

O item 2 (dois) do trabalho traz informagdes sobre o famoso caso alemao e resume a
critica feita por juristas ao método utilizado pelo Tribunal Alemao para chegar a decisdo e a
forma como foi fundamentada. O item 3 (trés) expoe e analisa o contexto legal que serve de
base para a aplicagdo de multas pelo TCU aos responsaveis por causar danos ao erario. O item
4 (quatro) seguinte examina a incidéncia do artigo 22 da Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018,
na realizacdo da dosimetria das multas aplicadas pela Corte de Contas Federal, o proposito e as
bases tedricas da contextualizagdo das decisdes em seara administrativa, judicial e controladora,
justificando a sua inser¢ao nas Normas de Introdugdo ao Direito Brasileiro.

No item 5 (cinco) sdo apresentadas decisdes do Tribunal de Contas da Unido,
identificando as semelhangas entre a maneira como sdo fundamentadas e a justificativa
apresentada pelo Tribunal Alemao no caso Sitzblockade. Ainda neste mesmo item, faz-se uma
analise critica daquelas decisoes a luz das censuras feitas ao julgamento do Tribunal Alemao.

No item 6 (seis) sdo apresentadas as conclusdes do estudo.

1. ASSOCIACAO POR SIMILARIDADE E A COMPARACAO DE CASOS COMO
METODO DE PESQUISA

O estudo e a comparagdo dos casos revelou-se mais adequado para lidar com a
similaridade entre os parametros de incongruéncia na pratica de dosimetria das penas, aplicadas
no caso Sitzblocade e na jurisprudéncia do TCU. O que se busca demonstrar ¢ a inadequagao
das consequéncias concretas, decorrentes de adogao dos silogismos dedutivos em processos de

aplicacdo de penalidades, em situagdes nas quais a consideragdo do contexto nao foi elemento
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tido em alta conta. Uma aplicagdo que adote posturas fundacionalistas, mediante o emprego de
argumentos que assumam premissas a priori, sem a devida investigacdo concreta do contexto,
produz consequéncias indesejaveis, diferengas inexplicaveis, em termos da universalizacao da
razao de decidir. A demonstragdo desse efeito ndo seria obtida com a mesma nitidez no caso de
adocdo de vasta pesquisa bibliografica, estabelecida no sentido de insuficiéncia da subsungao.

A pesquisa bibliografica se aproxima de uma forma dedutiva de fazer a investigacao,
trata-se de obter um levantamento bibliografico e reconstruir o ‘estado da arte’. Esta técnica se
assemelha a uma compilagdo de informacgdes sistematizadas, mas ndao mostra os efeitos
indesejados produzidos em decisdes no plano concreto. O estudo e a comparacao dos casos se
revelou mais adequado para lidar com a pratica, exibindo a aplicagdo de multas e a auséncia de
um critério coerente na dosimetria das penas aplicadas pelo TCU.

A elei¢do de similaridades entre os casos serd aqui explicada segundo os pardmetros
de filosofia da acdo mental estabelecidos por Charles Sanders Peirce, o precursor do
pragmatismo filosofico.

Segundo Peirce, associagdo de ideias procede de acordo com trés principios: semelhanga
ou similaridade, contiguidade e causalidade. Seria igualmente verdadeiro dizer que os signos
denotam aquilo que representam sobre os mesmos trés principios da semelhanca, da
contiguidade e da causalidade. Nao pode haver duvidas de que qualquer coisa € um signo do
que quer que lhe esteja associado por semelhancga, por contiguidade, ou por causalidade: nem
pode haver qualquer divida de que qualquer signo recorda a coisa significada (PEIRCE, 1992,
vol. 1, p. 50; CP 5.307°).

Assim, as semelhancas eleitas para a comparacgao dos casos apelam ao reconhecimento
de ideias que sdo trazidas a mente com vivacidade. Quando se olha para os efeitos de
determinadas praticas, os casos se assemelham e a mente os reconhece. As diferentes
perspectivas de andlise proporcionadas pela comparagdo de casos dependem também do
contexto em que as mentes se encontram; contexto este que determina o reconhecimento das
similaridades. No caso do presente artigo, o contexto determinante para a elei¢ao das
similaridades foi a linha de pesquisa “Observatério do TCU”, que forneceu a perspectiva de

andalise para o recorte proposto.

A sigla ‘CP’ se refere aos Collected Papers de Peirce. Fazemos referéncia a esta obra na forma usual: CP indica
Collected Papers; o primeiro nimero designa o volume e o segundo o paragrafo.
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A analise dos casos ¢ método capaz de eleger aspectos relevantes e proceder a
observag¢ao organizada e linear dos dados relevantes para a pesquisa (QUEIROZ, 2012, p. 186).
O leque de possibilidades para a elei¢ao das semelhangas foi justamente o fator que atraiu a
realizagdo da investigagdo com a adogao desse método. Os comentarios ao caso Sitzblocade
feitos pela doutrina internacional também proporcionaram material de subsidio para as
reflexdes criticas em relagdo as praticas do TCU.

Peirce explica que os 16gicos medievais (seguindo uma dica de Aristoteles) distinguiram
entre relagdes reais e relagdes de razdo. Uma relacao real subsiste em virtude do fato de que
seria totalmente impossivel se um dos objetos relacionados fosse destruido; enquanto uma
relacdo de razdo subsiste em virtude de dois fatos, um dos quais apenas desapareceria com a
aniquila¢do de qualquer das relagdes. Assim sdao todas as semelhangas: para quaisquer dois
objetos da natureza que se assemelham um ao outro, e de fato em si mesmos, tanto como para
quaisquer outros dois; ¢ apenas com referéncia aos nossos sentidos e necessidades que uma
semelhanca conta para nés mais do que outra (PEIRCE, 1992, vol. 1, p. 253).

As semelhancas nao sdo as unicas relagdes de razdo, considerando-se que tém esse
caracter em grau eminente. Os contrastes e as comparagdes sao do mesmo tipo. A semelhanca
¢ uma identidade de caracteristicas; e isto ¢ o mesmo que dizer que a mente reine as ideias que
se assemelham na concepcao (PEIRCE, 1992, vol. 1, p. 253).

E Peirce segue explicando os padrdes de associagdo de ideias:

A associacdo € de dois tipos. Porque, por um lado, pode ser uma disposi¢do, que
era, desde o nascimento, destinada a desenvolver-se, sejam quais forem as
experiéncias externas, desde que a mente ndo tenha sido mutilada ou praticamente
mutilada, digamos, ao ser aprisionada. Este tipo de associa¢do em virtude da qual
certos tipos de ideias tornam-se naturalmente aliadas, como carmesim e escarlate,
¢ chamada associagdo por semelhanga. O nome ndo é um bom nome, uma vez que
implica que a semelhanga causa a associagdo, enquanto, na realidade, ¢ a
associacdo que constitui a semelhanga. Em si mesmas consideradas, quaisquer
duas qualidades de sentido sdo o que elas s@o sozinhas e ndo tém qualquer relagéo
uma com a outra. Mas poderiam ser comparadas por uma mente que ndo trouxe
nenhum matiz da sua propria natureza para a comparagdo, quaisquer duas ideias
pareceriam algo parecido e algo diferente. Mas a mente humana atribui um valor
peculiar e énfase a algumas semelhangas, e que consiste no seguinte: quando uma
qualidade ¢ trazida vividamente a consciéncia, outras terdo de imediato a sua a
vividez disparada, umas mais, outras menos. Assim, uma ideia que pode ser mais
ou menos uma comparag¢do com uma fotografia composta, € neste composto surge
em vividez uma ideia que pode ser chamada de uma ideia geral. Nao ¢
propriamente uma concepgao; porque uma a concepgao nao € de todo uma ideia,
mas um habito. Mas a ocorréncia repetida de um habito geral ou ideia ¢ a
experiéncia de sua utilidade, resulta na formagdo ou refor¢o desse habito que é a
concepgao; ou se a concepcao ja € um habito completamente compactado, a ideia
geral é a do habito (CP 5. 498).
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Para Peirce as leis que ligam fendmenos por uma sintese mais ou menos intelectual, ou
interior, estdo divididas de forma ampla em leis das relagdes internas, ou semelhangas de
corpos, ¢ leis da mente. Sem associagao por semelhanga nao poderia haver ideias gerais e nem
semelhangas. A associagdo por semelhanga deve ser, como parece ser, uma analogia, ou
semelhanca na forma, que acena ao problema, que o torna vivido (CP 7.498).

A sugestdo por semelhanca ¢ suficientemente facil de compreender, assim que a
concepgdo ¢ uma vez entendida: a semelhanca de duas ideias consiste no fato de a mente as
reunir naturalmente no pensamento de uma certa forma. Por exemplo, ontem vi um objeto de
cor azul; e aqui ha um outro de cor azul. Lembro-me dessa sensacdo de ontem, e observo a de
hoje. Encontro-me disposto a dizer que os dois objetos s3o estreitamente aliados; essa
disposi¢do consiste na sua semelhanca (CP 7.392).

Uma semelhanga, portanto, consiste unicamente na propriedade da mente para a qual
ela naturalmente impde um sinal mental as coisas que se assemelham. Deve-se admitir que haja
algo nas coisas a que este signo mental corresponda. Peirce, explorando a questdo sob outro
aspecto, estabeleceu que o raciocinio analitico depende de associagdes por semelhanga, e o
raciocinio sintético de associagdes por contiguidade (CP 6.595).

A semelhanca identificada na correlagdo entre a falta de critério na dosimetria da
aplicacdo das multas, conforme a pratica do TCU, e a condenagdo proposta pelo Tribunal
Alemao no caso Sitzblocade foi a inadequagdo das consequéncias praticas, em decorréncia de
uma falta de investigacdo mais objetiva e concentrada no contexto de aplicacdo das normas.
Esse tipo de aplicagdo de sangdes, de forma descontextualizada, a longo prazo, e em termos de
apreciacao dos efeitos sist€émicos, produz uma distor¢cao dos conceitos legais, que se refletira
tanto em nivel semantico como pragmatico.

Neste sentido, a op¢ao pela abordagem indutiva e qualitativa de comparaga@o de casos
demonstra melhor as distor¢cdes e inadequacdes concretas produzidas pela aplicacdo de

penalidades que se justificam pelo mero emprego da subsuncao.
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2.0 CASO SITZBLOCKADE

No ano de 1979, os paises da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte decidiram
reforgar o efetivo de armamento na Europa Central®. A partir de 1983, novos misseis atdmicos
foram depositados na Alemanha. Em um ato de protesto, jovens sentaram-se em uma via
publica que servia de acesso a um depoésito de armas (GroBBengstingen), impedindo a passagem
de veiculos até o local.

O episodio ficou conhecido como Sitzblockade. O caso foi submetido ao Judiciario
Alemao, recebeu decisdes distintas das diferentes instancias em que transitou e foi julgado pelo
Tribunal Federal Alemao em 1988.

A corte analisou se a atitude dos manifestantes consistiria no ilicito tipificado no § 240
do Codigo Penal Alemao, que assim dizia: “aquele que coagir antijuricamente alguém mediante
violéncia a realizar ou tolerar uma acdo ou omissdo sera apenado com pena privativa de
liberdade de até 3 (trés) anos e multa™’.

Em julgamento mididtico, o Tribunal Alemao considerou coacdo a conduta dos
acusados e os condenou ao cumprimento da pena prevista no citado dispositivo legal®. A Corte
Alema manifestou entendimento no sentido de que a busca de objetivos remotos (a causa final
— no caso, o protesto politico contra 0o aumento de armamentos nucleares e o direito de
manifestagdo) dos manifestantes pelo juiz penal seria inviavel, em func¢do de convicgdes
politicas “incalculaveis” manifestadas de forma diferente por 4 (quatro) juizes do 1° Senado do
BVerfG e dos Tribunais Regionais Superiores. Segundo o acorddo, o dever do Estado de
garantir a paz, o que inclui também o poder de impor as sangdes penais, proibe a consideragao
de quaisquer objetivos distantes no ambito do exame da culpabilidade, na interpretacao da se¢ao
240 do Codigo Penal Alemao.

Ou seja, em instancia recursal o Tribunal Alemao entendeu que os objetivos distantes
da conduta, que, no caso, correspondeu ao direito de manifestacio dos acusados que

bloquearam a via publica mediante o protesto sentado, ndo deveriam ser considerados para a

%0 contexto da medida ¢é relatado em noticia disponivel em: no https://www.dw.com/pt-br/1979-otan-aumenta-
pressdo-contra-moscou/a-707269. Acesso em 14 de dezembro de 2020.

7 § 240 do Codigo Penal Alemao (apud LEGE, 1992. p. 64).

8A decisdo ¢ identificada por Lege (1992, p. 78) da seguinte maneira: “Tribunal Supremo Federal
(bundesgerichtshof) Resolucion del 5 de mayo de 1988 — 1 StR 5/88” -, BGHSt [Resoluciones y sentencias del
Tribunal Supremo Federal em material penal], vol. 35, pp 270 y ss.; reproduzida tambien em Neuve Juristische
Wochenschrift (NJW), 1988, pp.1739 y ss.
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finalidade da aplicacdo da pena. Levando em conta que ninguém teria o direito de obstruir
deliberadamente o trafego e provocar um bloqueio apto a implicar na violagdo de
autodeterminacao de terceiros, o Tribunal Alemao aderiu a tese segundo a qual nao se deveria
considerar os objetivos distantes da conduta, mas o adequado seria proceder com uma
ponderacdo global da situacdo, a fim de limitar ou mitigar a punibilidade em favor dos
infratores.

Assim, o caso alemdo teve a sua decisdo final marcada por uma valorizagdo do
contexto. Considerando que o direito de manifestagao devia permanecer definido de forma clara
e inequivoca, o Tribunal optou por declarar a falta de objetividade para se estabelecer
circunstancias agravantes a conduta dos agentes, adotou a ponderagdo da situagdo total ao
avaliar a ilegalidade e mitigou a punicao aos acusados.

O caso teve grande repercussdo internacional, incitando diversas discussdes politicas.

Anos apo6s, a decisdo foi tomada como exemplo na critica do jurista Joachim Lege
(1992) ao método do silogismo dedutivo adotado pela maior parte dos tribunais na tomada de
decisdo. Em conferéncia ministrada em 14 de setembro de 1990, o jurista apresentou uma
classificagdo da maneira como sao decididos os casos juridicos de acordo com a relagdo entre
a logica e a valoragdo na aplicagdo do direito, utilizando o caso Sitzblockade como exemplo
daquilo que intitulou de intuicionismo. De acordo com esse método, do texto da Lei seriam
extraidas as premissas a partir das quais o julgador chegaria a decisdo através de uma construgao
lo6gica, mediante simples deducdo. Perscrutando a decisdo, Lege diz ter sido formulada de

acordo com o seguinte esquema:

“(1) Quien coaccione a outro mediante violencia... sera castigado.
(2) M ha coaccionado mediante violencia’
(3) por tanto, M sera castigado”. (LEGE, 1992, p. 65).

Segundo o autor, a solucdo (3) seria extraida diretamente das premissas (1) e (2),
mediante um processo logico-dedutivo. Diante dessa observacao, afirmou que o método nao
cuidaria de assegurar que as premissas (1) e (2) estariam corretas, apontando que o papel
atribuido a logica no método se limitaria a constru¢do de uma conclusido formal dedutiva. O
estabelecimento das premissas obedeceria a um raciocinio distinto, baseado sobretudo em
juizos de valor, que ndo sdo obtidos mediante construgdes 16gicas. A deducdo a partir da qual
se chegou a conclusdo traria apenas uma aparente objetividade na constru¢ao da decisdo,

quando, na verdade, suas bases teriam sido definidas segundo o juizo de valor de quem julgou.
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Arthur Kaufmann (2007) também criticou duramente a forma com a qual o Tribunal
Federal Alemao fundamentou a decisdo de condenagdo das protestantes, aduzindo que nio teria
base em qualquer método cientifico’. O problema levantado aproxima-se da critica de Lege
(1992). Disse ele que o tribunal, ao declarar que a solu¢ao dada decorreria exclusivamente de
critérios objetivos, ndo teria externado os reais motivos de sua posi¢ao, pois ndo seria possivel,
por meio de mera subsungdo, classificar determinada atitude como violéncia, ou ndo. Nesse
ponto, inevitavelmente, entrariam em cena os juizos de valor realizados pelos julgadores,
construidos a partir de seus pré-juizos e preconcepgdes, os quais, contudo, ndo constam na
fundamentag¢do da decisao.

Parte significativa da doutrina internacional encontra-se em acordo quanto a
insuficiéncia da mera subsun¢do, em sua natureza ldgica, como critério para a produ¢do de uma
decisdo juridica justa. A subsuncdo se revela como inferéncia de natureza exclusivamente
logica, e, nesta medida, insuficiente para a qualificacdo dos fatos envolvidos na controvérsia.
A natureza logica dessa inferéncia tem de se fazer acompanhar dos juizos valorativos, aptos a
qualificar legalmente os fatos.

Em seara nacional, Flavianne Nobrega (2013) comenta a decisdo alema, a partir do
referencial pragmatista de Charles Sanders Peirce. Apresenta igualmente suas ressalvas quanto
ao método da subsuncao adotado pelo tribunal para decidir o caso, reconhecendo sua limitagao
a0 ndo dar conta dos juizos de valor realizados pelos juizes ao decidirem a lide!®. Ao fim, propde
a utilizacdo do método abdutivo de Peirce como um dos caminhos para a compreensdo do

processo da decisdo juridica.

Ao comentar o caso alemio, Kaufmann, outro jurista alemdo que também se dedicou a analisar o caso, afirma:
“quando o tribunal diz que a condenago das duas mulheres (ambas com meritorios servigos a causa publica) que
bloqueavam a estrada em frente do depdsito de munic¢des, para se manifestarem a favor da paz, esta totalmente
isenta de valoragdes, decorrendo de critérios puramente objetivos, ndo se pode considerar isto sendo como um
subterfugio. Haja ou ndo subsungdo, ndo se pode ‘subsumir’ sob o conceito de ‘violéncia’ do tipo de coagdo, do §
240 do Cddigo Penal, e muito menos ainda sob o requisito legal ‘censuravel’; quando o Tribunal Federal erige em
critério para a aferi¢do da censurabilidade, em vez do “sdao sentimento do povo” proveniente da época nazi, o
“sentimento juridico do povo”, entra num jogo de palavras sem qualquer substancia (em todo caso metade dos
juizes do Tribunal Constitucional Federal, que se ocuparam do caso considerou inconstitucional o § 240 do Coédigo
penal) ((2007, p. 84).

Estava em causa se, na decisdo do caso, o emprego da forga ou ameaga deveria ser considerado repreensivel para
o fim pretendido. O tribunal afastou a considerag@o dos objetivos remotos, distantes do contexto, para a aplicagdo
de conceito indeterminado de ‘censurabilidade’ ou ‘repreensibilidade’ do ato. Segundo o entendimento do
Tribunal Constitucional Federal, a corre¢cdo da regra da censurabilidade restringiria a punibilidade e funcionaria a
favor dos infratores, ao contrario do que pretendeu o recurso da acusacdo, que protestou contra a anulagdo da
decisdo de primeira instancia, a qual proferiu a condenac¢do dos manifestantes.
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As criticas acima pdem em xeque o uso do método subsuntivo na aplicagdo do Direito.
Demonstram que a formulagao das decisdes por mera dedugdo do texto da lei ¢ irreal, pois nao
¢ possivel subsumir fatos a determinada norma de uma maneira livre de juizos de valor. Com
efeito, o silogismo logico, enquanto método que concebe a aplicagao do direito como dedugao
da lei, serve como uma formula para a justificagdo da decisdo. Nao se presta a explicar o
caminho percorrido pelo julgador para chegar a solugao do caso posto em julgamento.

Decisdes construidas a partir do esquema de premissas extraidos do texto legal,
conforme ilustrado por Lege (1992), sao carentes de fundamentacdo. Os motivos nelas
expressos trazem uma mera representagdo de raciocinio dedutivo feito a partir da lei, como se
o julgador tivesse extraido dali sua decisdo, sem quaisquer outras inferéncias. Ao se constatar
que, no curso desse processo, supostamente dedutivo, o julgador realiza juizos sobre aquilo
posto em julgamento, reconhece-se que a deducdo desencadeada a partir do texto legal e
externada na decisdo ndo traz todos os reais motivos considerados no processo decisorio. O
silogismo produz, assim, decisdes defeituosas, ao menos quanto a sua fundamentacao,

A falha tem repercussdes de ordem pratica. Prejudica a analise, a reflexdo e
consequentemente o aperfeicoamento da jurisprudéncia, pois o exame e a critica as decisdes

partirdo de bases ficticias.

3. A APLICACAO DE MULTAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO AOS
RESPONSAVEIS POR DANOS AO ERARIO PUBLICO

A atividade sancionadora do TCU tem fundamento no art. 71, VIII!!, da Constitui¢io
Federal. O dispositivo diz ser a corte de contas competente para “aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em lei”.

Cumprindo com o dever-poder que lhe foi atribuido pelo texto constitucional, o
legislador ordinario previu, no art. 57 da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992, Lei Organica do
TCU, a possibilidade de aplicacao aos gestores que tiverem suas contas julgadas irregulares ou

responsaveis por despesas ilegais das penas de multa, inabilitagdo para o exercicio de cargo em

11 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
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comissdo ou fun¢do de confianca no ambito da administragdo publica e declaracdo de
inidoneidade.

As hipoteses de aplicacdo de multa estdo previstas nos artigos 57'2 e 58'° daquele
diploma legal. A primeira autoriza a Corte de Contas, “quando o responsavel for julgado em
débito ”, a aplicar-lhe multa no valor de até cem por cento da importancia do dano causado ao
erario. Com efeito, como instrumento para tornar efetiva sua atribui¢do de auxiliar o Poder
Legislativo no exercicio do controle externo'®, foi atribuida ao TCU competéncia sancionadora,
cujo exercicio implica na possibilidade de aplicagao de multas aos responsaveis por ocasionar
prejuizos ao erario no valor limite correspondente a importancia do dano.

Sem descer as inimeras discussdes que circundam o tema, para o propoésito do presente
estudo, basta aqui dizer que o aparato legal a reger a aplicagdo de multas pelo TCU encontra-
se nos dispositivos legais acima citados. Na seara infra-legal, coube a Resolugdo n°® 155, de 4
de dezembro de 2002, que aprovou o Regimento Interno do TCU, regrar o tema. Em relagao a

aplicagdo da multa fixada no art. 57 da Lei n° 8.443, 16 de julho de 199a normativa restringiu-

12 Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do
valor atualizado do dano causado ao Erario.

13 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do paragrafo unico do art. 19 desta Lei;

II - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, or¢amentéria,
operacional e patrimonial;

IIT - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decis@o do Tribunal,

V - obstrugéo ao livre exercicio das inspegdes e auditorias determinadas;

VI - sonegagao de processo, documento ou informagao, em inspegdes ou auditorias realizadas pelo Tribunal,

VII - reincidéncia no descumprimento de determinagdo do Tribunal.

14 Ao tratar sobre a competéncia sancionadora dos Tribunais de Contas da Unido, a professora Marcia Pelegrine
explica: “A sanc¢do ¢ um dos instrumentos colocados a disposi¢do do Tribunal de Contas pelo legislador
constituinte, no sentindo de que este bem realize o controle das contas publicas. Sem a possibilidade de impor
sancles certamente suas fungdes se esvaziariam porque se trata de elemento que impde ao administrador o
cumprimento das obrigagdes determinadas”. (2019, p. 404).
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se a reproduzir os termos do aludido dispositivo legal, ndo trazendo balizas para a sua
aplicagio!>!®,

Como se V&, a legislacao especifica ndo forneceu maiores parametros para o TCU definir
o valor da multa aplicada com fundamento no art. 57 de sua Lei Organica, havendo ampla
margem de variacdo da importancia (até cem por cento do dano), cuja definicdo, pela auséncia
de balizas normativas, fica a cargo do julgador, no caso, dos ministros do tribunal, de acordo
com o caso concreto.

Sob o aspecto processual, a aplicagdo de penas Corte de Contas Federal ocorre no bojo
de processos que obedecem a rito e regras proprios definidos em sua Lei Organica. Nela sdo
fixados desde os 6rgdos do Tribunal com competéncia para julgamento dos processos como as
formalidades que devem revestir os seus atos de comunicagao as partes. Sao também aplicaveis
aos processos perante o0 TCU as normas gerais que versam sobre os processos administrativos,
no caso, a Lei n°. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Ainda, o Codigo de Processo Civil previu, em seu art. 15, sua aplicagdo supletiva e
subsididria nos casos em que ndo houver normas que regulem os processos administrativos, de

modo que incidird sobre os processos em tramite na Corte de Contas, naquilo que ndo estiver

tratado por sua Lei Organica e pela Lei n°. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

BArt. 267. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por
cento do valor atualizado do dano causado ao erario, conforme estabelecido no art. 57 da Lei no 8.443, de 1992.
Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput do art. 58 da Lei no 8.443, de 1992, atualizada na
forma prescrita no § 1° deste artigo, aos responsaveis por contas ¢ atos adiante indicados, observada a seguinte
gradagdo:

I — contas julgadas irregulares, ndo havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias previstas nos
incisos I, I e III do caput do art. 209, no valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante definido
no caput deste artigo;

II — ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional ou patrimonial, no valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante a que se refere o
caput;

IIT — ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao erario, no valor compreendido
entre cinco e cem por cento do montante referido no caput;

IV — descumprimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia determinada pelo relator, no valor
compreendido entre cinco e cinquenta por cento do montante a que se refere o caput;

V — obstrugdo ao livre exercicio das auditorias e inspegdes determinadas, no valor compreendido entre cinco e
oitenta por cento do montante a que se refere o caput;

VI — sonegacdo de processo, documento ou informag¢ao, em auditoria ou inspe¢do, no valor compreendido entre
cinco e oitenta por cento do montante a que se refere o caput;

VII — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado, no valor compreendido entre cinco e
cinquenta por cento do montante a que se refere o caput;

VIII - reincidéncia no descumprimento de decisdo do Tribunal, no valor compreendido entre cinquenta e cem por
cento do montante a que se refere o caput.

18A base juridico-normativa aqui exposta objetiva apenas trazer o contexto em que sdo aplicadas as multas pelo
TCU nas decisdes examinadas. Em rigor, ndo € essencial ao debate proposto no artigo, que tem como ponto central
o método decisério adotado e ndo o direito material tratado nas decisdes.
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Ha relevante discussdo na doutrina sobre a natureza da func¢ao exercida pelos Tribunais

1'7. Ndo obstante o debate, ndo se notam duvidas

de Contas, se administrativa ou jurisdiciona
quanto a aplicacao do Codigo de Processo Civil aos seus processos apenas de forma subsidiaria

e supletiva.

4. O REFORCO AO CONTEXTUALISMO TRAZIDO PELOS § § 2°E 3° DO ARTIGO
22 DA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO

A auséncia de critérios objetivos para a dosimetria de sangdes administrativas nao ¢
exclusividade do Tribunal de Contas da Unido. Esta presente em parcela relevante da atividade
sancionadora da administracdo publica. Os §§ 2° e 3° do artigo 22 da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro ajudam a enfrentar o problema, através de refor¢o ao

contextualismo’® na aplicagio de sang¢des. Diz o dispositivo:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstéaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas
a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

[...]

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais san¢des de mesma natureza ¢ relativas ao mesmo fato.

A regra impde ao aplicador do direito que considere o contexto (representado aqui pela
natureza e a gravidade da infracdo, danos dela originados, agravantes e atenuantes e
antecedentes do agente) por ocasido da decisdo de aplicagdo de penalidades no ambito judicial,
administrativo ou controlador. Eduardo Jordao (2018) atribui ao contextualismo trazido pelo

dispositivo legal dois aspectos: um substancial e outro procedimental. O primeiro orienta o

UIntegram a corrente que entende ter o Tribunal de Contas apenas fungdo administrativa, ndo exercendo, portanto,
jurisdicao, José Cretella Junior, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Hely Lopes Meirelles, Odete Medauar, Lucia
Valle Figueiredo e Maria Sylvia Zanella de Pietro e outros. Por seu torno, defendem que os Tribunais de Contas
teriam funcao jurisdicional os autores Seabra Fagundes, Pontes de Miranda, Jorge Ulisse Jacoby Fernandes e Bento
José Carneiro e outros (apud SALLES, 2018, p. 29).

18A respeito do contextualismo trazido pelo art. 22 da LINDB, explica Eduardo Jorddo: “o projeto quer colocar no
centro das preocupagdes do direito administrativo estas limitagdes materiais e os contextos faticos que informam
a implementag@o das normas de direito. A ideia ¢ que esta ¢ a forma mais realista (e, portanto, mais eficaz) de tirar
as promessas juridicas do discurso, para leva-las a realidade. De que maneira o projeto faz isso? Exigindo a
contextualizagdo na interpretacdo do direito, na anulacdo de atos administrativos, na aplicagdo de sangdes e na
responsabilizacdo dos gestores publicos. Respeitada, esta contextualizagdo daria a devida importancia as condigdes
materiais que permitiriam uma aplicagdo mais realista do direito publico brasileiro.” (2018, p. 69)
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julgador a atentar para o contexto fatico quando da aplicagdo de sangdes. O segundo exige uma
“motivacdo refor¢ada” ou “qualificada” para o sancionamento.

Ambos os aspectos visam produzir melhores decisdes no ambito do direito
administrativo sancionador. Enquanto o aspecto substancial fornece critérios para a dosimetria
da pena, a partir da analise do aparato fatico que circunda a infragdo, o procedimental exige a
explicitagdo na decisdo dos elementos considerados na defini¢cao da sangdo.

A discussao sobre a necessidade de contextualizagdo das decisdes juridicas nao olvida
que os procedimentos de interpretacdo e aplicacao das leis sao procedimentos em que se
interpretam textos prescritivos. A aplicagdo das leis sempre se dara em contextos sociais, nos
quais fatos e relagdes relevantes serdo jurisdiscizados.

O conceito de ‘contexto’ fornecido pela semiotica e pelas teorias da linguagem se
refere ao contexto explicito ou linguistico, ou ao contexto implicito, qualificado de
extralinguistico ou situacional (GREIMAS, 2008). Em face do fracasso das propostas
positivistas em estabelecer uma correspondéncia precisa entre o universo linguistico e a
realidade, estabelecendo equivaléncias termo a termo entre os signos linguisticos e os objetos
extralinguisticos, as teorias da linguagem procuraram inserir na interpretacdo dos enunciados a
construgio de uma rede de referéncias que subjaz as instancias de enunciagio. E precisamente
esta a inten¢ao revelada no art. 22 da Lei de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro, bem
como nos artigos 2° e 8° do Decreto 9.830, de 10 de junho de 2019, o qual regulamentou os
artigos 20 a 30 da referida Lei'’.

Rafael de Oliveira explica como se reflete o pragmatismo juridico nos atos de controle
da funcdao administrativa:

Em razdo do pragmatismo, o controle judicial ndo deve ficar adstrito as questdes
tedricas, preocupando-se com o contexto fatico e com as consequéncias da
decisdo que sera proferida em cada caso (2012, p. 29).

Y Decreto 9.830/2019.

[...]

Art. 2° A decisdo sera motivada com a contextualizacdo dos fatos, quando cabivel, e com a indicacdo dos
fundamentos de mérito e juridicos.

§ 1° A motivagdo da decisdo contera os seus fundamentos e apresentara a congruéncia entre as normas e os fatos
que a embasaram, de forma argumentativa.

[...]

Art. 8° Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos, as dificuldades reais
do agente publico e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
§ 1° Na decisdo sobre a regularidade de conduta ou a validade de atos, ajustes, processos ou normas
administrativas, serdo consideradas as circunstancias praticas que impuseram, limitaram ou condicionaram a agao
do agente publico.
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Pode-se acrescentar que os parametros da contextualizacdo fatica e do
consequencialismo, a partir das inovagdes trazidas ao direito publico pela Lei n°. 13.655, de 25
de abril de 2018, ndo mais se restringem ao controle externo judicial da juridicidade
administrativa, mas também se estendem ao autocontrole, realizado no interior do Poder
Executivo, e ao controle externo, realizado pelas Cortes de Contas.

A teoria da argumentagao juridica proposta por MacCormick (1986), o pragmatismo
filosofico de John Dewey (1950) e o pragmatismo cotidiano de Richard Posner (2010), aqui
adotados como parametros metodologicos para a analise da contextualizagdo requerida pelo art.
22 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, também questionam o positivismo
quanto a sua insuficiéncia para a determina¢ao de uma escolha e sua justificacdo, em se tratando
da aplicacdo das normas juridicas aos casos praticos. Tanto a teoria da argumentacdo de
MacCormick (1986) quanto o pragmatismo juridico criticam a concepc¢do positivista de
segundo a qual a concretizacdo do direito poderia se resumir a aplicagdo mecanica das
disposi¢des legais aos casos concretos.

Os filosofos pragmatistas americanos foram todos orientados para as correlagdes entre
investigacdo e valor. No centro da atencdo deles sempre esteve a atividade guiada pela
inteligéncia do homem. Nunca a atividade foi vista pelos pragmatistas filosoficos como mero
movimento; alids, o0 mero movimento jamais foi exaltado, nem mesmo em se tratando das
investigacoes cientificas que trataram dos fendmenos naturais. Peirce (1999) correlacionava as
ciéncias normativas logica, ética e estética, postulando a investigacdo orientada aos fins?’. John

Dewey criticava a teoria contemplativa do conhecimento (spectator theory of knowledge)?'.

20 Peirce afirma: “Mas, em segundo lugar, o procedimento das ciéncias normativas (l0gica, ética e estética), ndo é
puramente dedutivo, como é o da matematica, nem mesmo o ¢ de um modo principal. Sua analise dos fenomenos
familiares, analises que deveriam se pautar pelos fatos da fenomenologia de um modo pelo qual a ciéncia
matematica ndo se pauta de maneira alguma, separam a Ciéncia Normativa da mateméatica de uma forma bastante
radical. Em terceiro lugar, ha um elemento intimo e essencial da Ciéncia Normativa que € ainda mais proprio dela,
e sdo suas apreciagoes peculiares, as quais nada existe, nos proprios fendmenos, que lhes corresponda. Tais
apreciagdes se relacionam a conformidade dos fendmenos com fins que ndo sdo imanentes nesses fendmenos
(PEIRCE, 1999, p. 200. Os destaques sao do original).

21 “Mediante esta tomada de posse da concepgdo do conhecimento como Contemplativo por parte da religido
dominante na Europa, multiddes foram influenciadas totalmente alheias a filosofia tedrica. A ideia de o
conhecimento ser intrinsecamente mera contemplagdo ou visdo da realidade, a concepcdo expectadora do
conhecimento, foi transmitida a geragdes de pensadores como axioma indiscutivel. Essa ideia encontrava-se tao
fundamentalmente arraigada que prevaleceu durante séculos, mesmo depois que o real progresso da ciéncia deixou
demonstrado ser o conhecimento o poder capaz de transformar o mundo, até séculos apos a pratica de o
conhecimento efetivo ter adotado o método da experimentacao” (DEWEY, 2011, p. 107).
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A necessidade de contextualizagdo das proposigdes ¢ salientada pelo aspecto
contextualista do pragmatismo juridico e traz a heran¢a do pragmatismo filoséfico de John
Dewey. O filésofo americano explica que a determinagcdo de sentido de uma proposi¢ao
depende de sua inser¢do em uma situag¢do contextual. Qualquer proposicao isolada do lugar e
de sua fun¢do em uma investiga¢do seria logicamente indeterminada (DEWEY, 1950, p. 155).

Dewey denominou a falta de valorizacdo do contexto como a ‘faldcia analitica’ da
filosofia. Segundo o filosofo americano, a negligéncia ao contexto ¢ o maior desastre isolado

no qual o pensamento filosoéfico pode incorrer. Vejamos:

“O contexto inclui, pelo menos os assuntos que, por brevidade, chamarei de
antecedentes e interesses seletivos. Por ‘plano de fundo’[background] quero dizer
todo o ambiente que a filosofia deve levar em consideracdo em todas as suas
empresas. Um plano de fundo estd implicito de alguma forma e em algum grau
em todo pensamento, embora, como plano de fundo, ele ndo entre em alcance
explicito [purview], isto ¢, ele ndo integre parte do assunto que € conscientemente
atendido, pensado, examinado, inspecionado, revertido. O plano de fundo ¢ tanto
temporal como espacial” (1998, v.1, p. 211. Tradugdo nossa).

Elisabeth Anderson também ilustra bem a importancia da contextualiza¢do, ao

comparar o pragmatismo com outros referenciais de investigagao:

Em primeiro lugar, os pragmatistas evitam apelar para principios éticos que
residem num nivel de abstra¢do elevado demais a partir de dados da experiéncia
humana. Eles ndo tentam articular ou justificar principios éticos supostamente
verdadeiros em todos os mundos possiveis ou validos para todos os seres
racionais. Os principios éticos pragmaticos sdo contingentes, refletindo as
circunstancias de cultura, local e histoéria. Em segundo lugar, os pragmatistas
conduzem indagacdes éticas junto com investigagdes empiricas a respeito de
caracteristicas particulares das institui¢des, praticas e categorias das quais agentes
reais participam, que eles constroem e com as quais se confrontam. Em terceiro
lugar, os pragmatistas justificam suas recomendagdes no contexto. Eles percebem
a busca por principios éticos que possam ser vividos, situados em contextos
historicos e culturais particulares. A justificagdo ... funciona demonstrando a
superioridade pratica da solugdo proposta para as alternativas finitas e concretas
imaginadas no momento (apud POSNER, 2010, p. 41).

A teoria institucional de Neil MacCormick, em afinidade com o pragmatismo juridico,
adota o postulado do verdadeiro levantamento dos fatos (the postulate of true fact finding), que
o filosofo escocés considera, inclusive, um requisito evidente e mesmo banal para a prolagao
de decisdes justas (MACCORMICK; WEINBERGER, 1986). A consideragdo das
circunstancias reais do gestor, exigidas pelo artigo 22 da Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro e artigo 8° do Decreto 9.830, de 10 de junho de 2019, ressaltam, em

consonancia com as premissas pragmatistas, que a natureza do significado somente pode ser
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esclarecida em referéncia as agoes.

Todos os pragmatistas classicos concordam com a relagdo entre significado e agdo
como trago marcante do pragmatismo. Ao apreciarmos os diversos dispositivos legais inseridos
na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro pela Lei n°. 13.655, de 25 de abril de
2018, o significado sob exame ¢ a juridicidade ou antijuridicidade administrativa, refletida em
decisdes de gestdo publica (que podem assumir a forma de fatos, atos e contratos
administrativos), examinadas em operacoes de controle, nos ambitos de controle administrativo
e judicial.

Projetando-se no direito administrativo, a valorizagdo da contextualiza¢do que ¢ trazida
pelo pragmatismo juridico intensifica a importancia da motivacao e da justificacao das atuagdes
administrativas (OLIVEIRA, 2011). Esta caracteristica pragmatica, adotada pelos novos
dispositivos inseridos no artigo 22 na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, reforca
a importancia da ‘teoria dos motivos determinantes’ na motivacdo dos atos administrativos.
Segundo essa teoria, os fatos que ocasionaram a tomada de decisdo compdem a validade do ato.
Se os motivos de fato forem falsos, inexistentes ou inadequadamente qualificados, esta
motivacdo defeituosa macula o ato administrativo, comprometendo a sua validade (MELLO,
2006).

A necessidade de contextualizacdo das decisdes tomadas no ambito da gestdo
administrativa revela a adequacdo da contextualizagdo, em reforco a natureza
antifundacionalista das teorias pragmatistas, doravante encampadas pelo direito administrativo
contempordneo (MENDONCA, 2014). O contextualismo resgata o valor da experiéncia.
Quando se projeta este contextualismo para a interpretacdo juridica, o artigo 22 da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro revela a necessidade de consideragdo do contexto
em que se encontrava o gestor no momento da tomada de decisdo. O § 2° do dispositivo segue
essa linha, ao declarar a importancia das circunstancias agravantes e atenuantes e as
consequéncias da infragdo, para fins da decisdo quanto ao seu sancionamento.

Nesse sentido, os dispositivos da Lei de Introdu¢dao as Normas do Direito Brasileiro
examinados tém repercussao direta na aplica¢do da multa prevista no artigo 57 da Lei n® 8.443,
de 16 de julho de 1992, pelo TCU. De forma resumida, ao definir o seu valor, dentro daquela
ampla margem de variagdo estabelecida pela lei (até cem por cento do dano ao erdrio), os
julgadores da corte de contas devem levar em consideragdo os elementos contextuais indicados

no § 2° do artigo 22, quais sejam, a natureza e a gravidade infracdo cometida, os danos
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consequentes, os agravantes e atenuantes e os antecedentes do infrator. O reforco contextualista
feito pelo dispositivo vem para aprimorar a atividade sancionadora do Tribunal de Contas da
Unido.

Apresentado o arcabouco legal em que se dé a aplicagdo de multa aos responsaveis por
danos ao erario pelo 6rgio de controle externo da administragdo publica federal, assim como
as bases tedricas e o propodsito da inclusdo do artigo 22 na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro a ser considerado naquela, cabe agora examinar as decisdes do TCU nos

Casos.

5. EXAME DA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Para os fins do presente estudo, foram examinados diversos acordaos do Tribunal de
Contas da Unifo?? proferidos entre o inicio da vigéncia da Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018,
e 0 més de maio de 2020, e que fazem mengdo expressa ao artigo 22 da Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro. Parcela relevante das decisdes examinadas traz na sua
fundamentagdo problema semelhante ao apontado por Kaufmann (2007) e Lege (1992) no
julgamento do caso Sitzblockade. Explica-se.

As decisdes cuidam do julgamento das contas de responsaveis pela gestdo de recursos
publicos federais. Em todas elas, foi aplicada aos gestores, que tiveram suas contas apreciadas,
a pena de multa prevista no artigo 57 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. Para
fundamentar a defini¢cdo do valor da multa, os julgadores fazem mencdo ao § 2° do artigo 22
da Lei de Introdug¢ao as Normas do Direito Brasileiro, anunciando, de forma sucinta, as
premissas consideradas na dosimetria da pena. Com o proposito de ilustrar o exposto, reproduz-

se adiante excerto de trés decisdes no ponto em que tratam desse tema especifico:

17. Relativamente a dosimetria da multa, em atengdo as disposi¢des do art. 22, §
2°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, tem-se que a aplicagéo
irregular dos recursos do Sistema Unico de Satide configura conduta grave, que
resultou em prejuizo ao erario.

2ZForam examinados cinquenta e um acordaos proferidos no periodo. A selegdo foi realizada mediante ferramenta
de pesquisa na jurisprudéncia TCU disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.
Utilizou-se como critérios de busca os termos “Lei n® 13.655”; “Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro”
e “artigo 22” isolados e de forma combinada.
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18.  Ademais, Josilan Pereira dos Santos estd arrolado em outra TCE (TC
041.260/2018-0) pelas mesmas irregularidades, observadas em outro projeto;
desse modo, a multa a ser imputada ha de ficar no patamar de 100% do débito
atualizado. (TCU, 2020, on line).

13.  No que diz respeito a dosimetria das multas, em atengao as disposi¢des do
art. 22, § 2°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, tem-se que a
irregularidade referente a omissao no dever de prestar contas configura conduta
grave, capaz de gerar a presuncao de prejuizo ao erario no valor total captado. Por
outro lado, observa-se que os responsaveis ndo figuram nos registros do Cadirreg
(sistema deste Tribunal para cadastro de contas julgadas irregulares), nem ha
outros processos no TCU em que figurem como responsaveis. Assim, apds
sopesar agravantes e atenuantes, o0 montante das multas deve ficar em patamar
proximo a 40% do valor atualizado do débito, dividido entre a empresa e o socio-
administrador. (TCU, 2020, on line)

15. Relativamente a dosimetria da multa, em atengao as disposi¢des do art. 22, §
2°, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, tem-se que as
irregularidades relativas a inexecugdo do objeto e a auséncia da prestagdo de
contas a justificar o nexo de causalidade entre os recursos sacados da conta e as
despesas realizadas configuram condutas graves, que resultaram em prejuizo ao
erario. Ademais, a responsavel estd arrolada em outra TCE pelas mesmas
irregularidades, observadas em outro projeto; desse modo, a multa a ser imputada
ha de ficar no patamar de 40%. (TCU, 2020, on line).

Em todos os trés casos, foi considerada a gravidade da conduta, suas consequéncias
(prejuizo ao erario ou presungao de prejuizo ao erario) e os antecedentes do responsavel (figurar
como responsavel em outros processos perante o proprio Tribunal de Contas) para a defini¢do
do valor da multa. Resumidamente, os ministros julgadores, em breves palavras, classificaram
as condutas apuradas segundo sua gravidade, apontaram a ocorréncia dos consequentes danos
ao erario, assim como os antecedentes do agente.

Mas ndo € a concisdao ou uma eventual incompletude dos fundamentos da decisdao que
se busca aqui analisar. O presente artigo chama atengao para a forma como foi fundamentada a
dosimetria das penas quanto ao critério da gravidade da infragdo fixado no art. 22, §2°, da Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Sobre tal ponto, disseram os julgadores: “a
aplicagdo irregular dos recursos do Sistema Unico de Saude configura conduta grave”;
“omissdo no dever de prestar contas configura conduta grave”; e “irregularidades relativas a
inexecucdo do objeto e a auséncia da prestagdo de contas a justificar o nexo de causalidade
entre os recursos sacados da conta e as despesas realizadas configuram condutas graves”.

Como se vé, ao definir o valor da multa, os julgadores do TCU fundamentam as decisdes
como se a solugdo a que chegaram tivesse sido extraida diretamente do texto legal, notadamente
do artigo 57 da Lei n° 8.443, 16 de julho de 1992, cumulado com o artigo 22, §2°, da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, através de um processo de deducao logica.
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Para reforgar essa afirmagao, ¢ valido representar, através do esquema de premissas de
Lege, o caminho percorrido pelos julgadores, segundo os fundamentos da decisdo, para a
definicao do valor da multa, conforme adiante:

(1) Quem causar dano ao erario mediante infragdo grave ..... serd apenado com multa

no valor de X;

(2) M causou dano ao erario mediante conduta grave;

(3) Portanto, M deve ser apenado com multa no valor de X

Segundo o raciocinio acima representado, a conclusao (3) ¢ deduzida diretamente das
premissas (1) e (2). Trata-se de uma sequéncia de informagdes facil de acompanhar e
compreender, e de simples assimilacdo e aceitagdo por aqueles que examinam o acérddo sem
maiores reflexdes e criticas. Acontece que, assim como no caso Sitzblockade, os fundamentos
da decisdo ndo explicam o porqué as premissas (1) e (2) seriam validas, ou melhor, nao
expressam qual o caminho percorrido pelos julgadores para afirma-las.

Peirce explica que uma proposicdo analitica ¢ uma definicdo ou uma proposicao
dedutivel das defini¢des; uma proposicao sintética ¢ uma proposi¢ao ndo analitica. O raciocinio
analitico ¢ aquele em que a conclusdo segue (necessariamente, ou provavelmente) do estado
das coisas expressas nas premissas, em contradi¢do com o raciocinio cientifico ou sintético, que
¢ um raciocinio em que a conclusdo se segue provavelmente ou aproximadamente das
premissas, devido as condi¢des em que estas ultimas foram observadas, ou de outra forma
determinadas (PEIRCE, CP 6.595). Esta ¢ a fundamental importancia, também reconhecida por
Dewey (1950, p. 155), da contextualizagdo das proposicdes na elaboragdo das investigagdes
cientificas.

O mesmo problema se verifica ao se tratar da aplicacdo das multas pelo Tribunal de
Contas da Unido. A contextualizagdao deve ser efetivamente realizada, a fim de se estabelecer
de forma mais real possivel a natureza das premissas que determinam os antecedentes,
agravantes ou atenuantes, na conduta dos agentes publicos, a fim de se obter a correta dosimetria
das penas..

Nos trés acérdaos trazidos como exemplo acima, os ministros do TCU ndo enunciaram
a razdo de terem considerado a aplicacio irregular de recursos do Sistema Unico de Satde, a
omissao do dever de prestar contas e a inexecugdo do objeto de convénio juntamente com a
auséncia de prestagdo de contas condutas graves. No primeiro caso, a gravidade da infracdo

seria porque traria potenciais prejuizos a servigos essenciais a populagdo? No segundo, porque

Rev. Quaestio luris., Rio de Janeiro, Vol. 15, N.03., 2022, p. 1122-1151.
Clarice Von QOertzen de Araujo e Gabriela Duque Poggi de Carvalho
quw DOI: 10.12957/rqi.2022.57037




1144

omitir significa uma espécie de fraude? No terceiro, em razdo de reunir duas infracdes
(inexecucdo do convénio € omissdo na prestagdo de contas)?

As hipoteses levantadas nos questionamentos acima podem ser procedentes, ou nao. O
ponto ¢ que os julgadores nao informaram nos fundamentos das decisdes se foi em razao da
procedéncia daquelas, ou por outros motivos, que teriam adotado a premissa (2) representada
acima como causa para decidir: de que a infragdo examinada seria grave.

Vé-se, assim, que o esquema logico dedutivo extraido dos fundamentos das decisdes
nao da conta de externar todas as razdes consideradas pelos julgados para se chegar a solucao
enunciada (no caso, o valor da multa), assim como ocorreu no julgamento do Tribunal Federal
Alemao segundo Kaufmann (2007) e Lege (1992). Da mesma maneira que nao ¢ possivel
classificar violenta determinada conduta a partir de mera subsuncao, nao ¢ viavel dizer que
aquela ou essa conduta é grave mediante tal método?’.

Ao se classificar um fato segundo sua gravidade, adentram no processo decisorio as pré-
concepgoes dos julgadores, inevitavelmente. Determinada infragdo pode ser grave sob o juizo
de uns e leve segundo o de outros, de acordo com suas experiéncias de vida ou preconcepgdes.
E inevitavel a realizagdo de juizos de valor pelos julgadores, e se ndo sdo estes enunciados
presentes nos fundamentos das decisdes, estar-se-a diante de uma decisdo incompleta, cujas
razoes para decidir ndo foram integralmente reveladas. Nesse cendrio ndo sera possivel
compreender e analisar adequadamente o comportamento da jurisprudéncia, em prejuizo ao seu
aprimoramento.

Poder-se-ia cogitar tratar o problema mediante aplicagdo do art. 1°, §3°, I, da propria
Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, que diz ser parte essencial das decisdes do
Tribunal ou de suas camaras a “fundamentacdo com que o Ministro-Relator analisard as
questdes de fato e de direito”. Com o mesmo proposito, seria possivel manejar o dever geral de
motivar os atos e decisdes administrativas previsto no art. 50 da Lei n°. 9.784, de 29 de janeiro
de 1999, e, ainda, o art. 489 do Codigo de Processo Civil, aplicavel, como visto em topico

anterior, supletiva e subsidiariamente aos processos administrativos.

BAfirma Taruffo: “Ndo ha davida, de fato, que a subsungdo pode entrar no silogismo como parte da premissa
menor (vide infra no texto), com o que o modelo subsuntivo ¢ uma mera redugdo do modelo silogistico — e nem
Calogero demonstra o contrario. Dai se segue que contra a sua tese pode ser dirigida a mesma objecdo que ele
endereca ao modelo silogistico, dado que também a subsungdo exprime um modo de configuracdo do juizo, mas
ndo indica como o juiz obtém e realiza as escolhas que a subsungdo pressupde. De outro lado, recorde-se
igualmente que o recurso a categoria da subsungao nao serve, por si so, para resolver qualquer problema, haja vista
que o proprio conceito de subsungdo é ambiguo e se presta a uma pluralidade de diferentes defini¢des (conforme
Lazzaro, Storia e teoria dela costruzione giuridica, cit., p. 201 ss.)” (2015, p. 151).
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Entretanto, a aplicacdo dos referidos dispositivos tem efeitos limitados na solucdo da
questio levantada neste estudo. E inegével a importancia dos citados artigos de lei na melhoria
das decisdes, mas aqui ndo se trata de decisdes sem motivagdo ou que nao explicam a relagao
entre a ato normativo citado e a questao decidida; também nao ¢ o caso de omissdao quanto a
apreciacdo dos argumentos deduzidos no processo. As decisdes expdem um percurso logico
entre o enunciado da norma tratada e as conclusdes a que chegaram. A falha ¢ anterior, produto
do método silogistico utilizado no processo decisério colocado em xeque pela critica de
Kaufmann (2007) e Lege (1992); ndo ¢ sanada mediante o cumprimento do dever de motivar.

Retornando ao exame dos trés acordaos citados, € possivel observar sintomas do quadro
acima exposto. Na primeira decisdo, trés foram os elementos considerados na dosimetria da
multa, que podem ser assim resumidos: (a) infragdo grave; (b) ocasionou prejuizo ao erario; e
(c) o agente tem antecedentes negativos. A partir desse contexto, a multa foi fixada no valor
correspondente a 100% (cem por cento) da importancia do dano ao erario. Na segunda decisao,
0 Acérdao n°. 1460/2020, foram considerados: (a) infragdo grave; (b) ocasionou dano ao erario;
e (c) auséncia de antecedentes do agente; resultando na aplicacdo de multa em importancia
correspondente a 40% (quarenta por cento). E na terceira e ultima decisdo, Acérddo n°.
640/2020, foram considerados: (a) infragdo grave; (b) ocasionou dano ao erario; e (c) agente
tem antecedentes negativos; resultando na aplicacdo de multa em importancia correspondente
também a 40% (quarenta por cento) do débito. Note-se que, embora a segunda e a terceira
decisdes, Acorddos n°s. 1460/2020 e 640/2020, da Segunda Turma, indiquem como
fundamento para a dosimetria da pena elementos distintos, aplicam multas no mesmo
percentual. Ja os fundamentos da primeira e terceira decisdes, Acorddaos n°s. 1461/2020 e
640/2020, da Segunda Turma, enunciam as similares circunstancias, mas os seus desfechos
quanto a dosimetria sdo bem distintos.

Isso ndo significa necessariamente que o percentual definido para a multa em alguma
das duas decisdes estaria errado sob o aspecto juridico-material. O fato de ter sido definido o
mesmo percentual de multa em decisdes cuja motivacdo descrevem circunstancias distintas
consiste em evidéncia de que nem todas as razdes levadas em conta pelos julgadores na
dosimetria da pena constam em seus fundamentos. Nao € possivel dizer o porqué nos Acordaos
n°s. 1460/2020 e 640/2020, da Segunda Turma, a multa foi fixada em 40% (quarenta por cento)

da importancia do débito se no primeiro o infrator ndo tinha antecedentes e no outro sim.
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A andlise conjunta das decisdes coloca uma lupa na omissdo. Mas a falha ndo se mostra
facialmente perceptivel porque os fundamentos das decisdes seguem o esquema de premissas,
em que estas seriam extraidas diretamente do texto da lei e a conclusdo a que chegaram os
julgadores seria delas deduzida, mediante um processo logico.

Aqui ¢ que as decisdes do TCU se assemelham ao julgamento da Corte Alema. A
fundamentagdo dos trés acordaos examinados apresenta a mesma ordem de problemas daqueles
apontados pela critica no caso Sitzblockade: nao expode todas as razdes que levaram os
julgadores a chegar a conclusdo apresentada. A omissdo passa desapercebida porque seus
fundamentos expressam um percurso logico dedutivo compreensivel e facilmente assimilado
pelo observador.

Apesar de as criticas feitas por Kaumann (2007), Lege (1992) e Nobrega (2013) terem
sido feitas ha anos, ainda se mostram atuais e uteis, sendo aplicaveis ao cenario brasileiro
representado, neste estudo, pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

De forma pratica, ¢ possivel extrair os seguintes ensinamentos dos juristas em relagao
as decisdes examinadas: nao € suficiente dizer que determinada conduta € grave para se decidir
pela aplicacdo de multa em determinado percentual, segundo os critérios trazidos pelo artigo
22, §2°, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. E necessério o julgador explicar
o caminho que percorreu para chegar a tal premissa, isto €, o porqué considera a conduta grave,
incluindo os juizos de valor porventura considerados na sua posicao.

O método da subsunc¢do continua a produzir decisdes com fundamentag¢des incompletas,
como se observa do exame dos recentes acordaos do Tribunal de Contas da Unido. E duas sdo
as potenciais consequéncias da falha. A primeira delas, antes ja mencionada, consiste na propria
incompletude de seus fundamentos, que ndo exprimem todas as razdes levadas em consideracao
pelos julgadores para chegarem a solucdo. A segunda, diretamente associada ao direito
administrativo sancionador, consiste em frustrar o objetivo pretendido pela inclusdo do §2° do
artigo 22 na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, de refor¢o ao contextualismo
na aplicacdo de penalidades nas esferas judicial, administrativa e controladora. Caso os
julgadores ndo cuidem de justificar o porqué atribuiram a determinada infracao certa gravidade,
a dosimetria na aplicagdo da pena continuara a ser realizada a partir de juizos de valor e pré-
concepgoes ndo reveladas do julgador, reduzindo-se o papel do contexto fatico em que foi

praticada a infracdao, como almejado pelo legislador ordinario.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Através da analise de decisdao do Tribunal Federal Alemao dada no caso que ficou
conhecido internacionalmente como Sitzblockade, os juristas Joachim Lege (1992) e Arthur
Kaufmann (2007) fizeram duras criticas ao silogismo légico utilizado pelos tribunais para
solucionar as lides. Segundo esse método, que tem raizes da Escola Francesa da Exegese, as
decisdes poderiam ser extraidas diretamente do texto legal, mediante processo logico dedutivo.
A aplicagdo do direito se aproximaria a um processo matematico.

Aqueles autores evidenciaram que o método traz sérias limitagdes, notadamente por nao
dar conta dos juizos de valor feitos pelo julgador no processo de tomada da decisdo.
Demonstraram que a produgao de decisoes por deducao do texto da lei € irreal, na medida em
que nao ¢ possivel subsumir fatos a determinada norma de uma maneira totalmente livre de
juizos de valor. Nesse sentido, o silogismo logico serve mais como uma féormula para a
justificacdo da decisdo, nao se prestando a explicar o caminho percorrido pelo julgador até
chegar a solu¢do do caso posto em julgamento.

Embora a critica dos juristas tenha sido feita décadas atras, aqui no Brasil também ¢
possivel observar nas decisdes a mesma ordem de problemas. Mediante recorte tematico®* e
temporal®® na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniflo, verificou-se a existéncia de
decisdes cujos fundamentos se limitam a enunciar premissas, supostamente extraidas do texto
legal, a partir das quais se teria chegado a solucdo dada o caso, sem, contudo, preocupar-se em
contextualizar e justificar a procedéncia daquelas.

O exame foi feito em decisoes da corte de contas federal nas quais sdo aplicadas penas
de multa aos responsaveis por ocasionar danos ao erario, conforme previsao do artigo 57 da Lei
n° 8.443, 16 de julho de 1992, especificamente no ponto em que realizam a dosimetria da pena
segundo o referencial do §2° do artigo 22 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.
A andlise dos acorddos traz evidéncias da tendéncia de se classificar as condutas examinadas
segundo sua gravidade, para fins de defini¢dao o valor da multa, sem que sejam apresentadas as
devidas justificativas. A premissa enunciada (gravidade da infra¢do) ¢ estabelecida de modo

injustificado e a partir dela se extrai diretamente a conclusao (valor da multa).

24 Decisdes que aplicam multa aos responsaveis por danos ao erario e mencionam o § 2° do artigo 22 da Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

% Acordios proferidos entre a data de inicio da vigéncia da Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, e 0 més de maio
de 2020.
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Em ambos os casos objeto do estudo, o Sitzblockade e acordaos do Tribunal de Contas
da Unido, foi utilizado o mesmo método para fundamentar as decisdes: a apresentagdo de
premissas extraidas do texto legal das quais adviria a solu¢ao, mediante processo dedutivo
logico. A critica dos juristas alemdes demonstrou que o método produz decisdes com
fundamentagdo incompleta ou imprecisa, por omitir razdes consideradas pelos julgadores para
se decidir.

As ideias de Lege (1992), Kaufmann (2007) e Nobrega (2013) servem de base para a
reflexao sobre a forma como o TCU vem fundamentando a dosimetria na aplicagdao da pena de
multa prevista no artigo 57 de sua Lei Organica. A conclusdo ¢ a de que ndo ¢ suficiente os
julgadores dizerem que uma infragdo ¢ grave ou leve, para fins de realizar a dosimetria da pena
segundo os parametros do §2° do artigo 22 da Lei de Introducao a Normas do Direito Brasileiro.
E necessario que expliquem o porqué atribuiram este ou aquele grau de gravidade a conduta
examinada.

Sao duas as consequéncias dessa espécie de omissdo. A primeira consiste na propria
incompletude dos fundamentos da decisdo, a qual pode servir como subterfiigio para que os
julgadores ndo declarem as reais razdes que os levaram a decidir de determinada maneira. A
segunda coloca em risco o propoésito da inclusdo do §2° do artigo 22 na Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro, qual seja, de refor¢o ao contextualismo na aplicacdo de
penalidades nas esferas judicial, administrativa e controladora. Caso a premissa nio seja
explicada (gravidade da conduta), o contexto anunciado na decisdo servird apenas como
justificacdo formal da solucdo dada ao caso (valor da multa) e ndo propriamente elemento

considerado e refletido no processo decisorio.
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