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Resumo: A teoria romana das nulidades se assentava na premissa de que s6 havia
duas solucbes passiveis para atos juridicos com defeitos: a anulagdo ab initio, ndo se
admitindo a producdo de efeitos. Entretanto, especialmente em Direito Publico, onde
vige o primado da presuncgao de legitimidade dos atos administrativos, ao longo do
tempo os juristas se viram as voltas com sérios problemas decorrentes dos efeitos
produzidos por atos invalidos. A partir da Teoria dos Trés Planos Juridicos
desenvolvida no Brasil de forma pioneira por Pontes de Miranda, restou inconteste
gue tanto os atos juridicos como as leis tém aptiddo para produzir efeitos, ainda que
maculados de nulidade. O presente trabalho analisa entdo o consequencialismo
positivado pela LINDB como uma possivel ferramenta da moderna hermenéutica
capaz de oferecer respostas novas ao antigo problema dos efeitos juridicos
produzidos por atos invalidos.
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Abstract: The Roman theory of nullities was based on the premise that there were
only two solutions that could be possible for legal acts with defects: the annulment
ab initio, not admitting the production of effects. However, especially in public law,
where they monitor the primacy of the presumption of legitimacy of administrative
acts, over time jurists found themselves in serious trouble stemming from the effects
produced by invalid acts. From the Theory of The Three Legal Plans developed in
Brazil in a pioneering way by Pontes de Miranda, it was undisputed that both legal
acts and laws have the aptitude to produce effects, even if tainted with nullity. The
present work analyzes then the consequentialism positive by LINDB as a possible tool
of modern hermeneutics capable of offering new answers to the old problem of legal
effects produced by null acts.
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1. Introducao

Ha muito que o Direito ndo se contenta com a versao antiga do Juiz como a
“boca do Direito”, mero aplicador quase automato das prescricbes inscritas nas
regras legais. A decisdo legislativa expressa por meios das normas nao consegue
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solucionar a complexidade dos casos concretos, vez que a realidade é bem mais rica
do que a prévia visdo do legislador pode alcancar, surgindo questdes na aplicacao
pratica da lei que demandam algo mais do jurista do que simplesmente subsumir os
comandos constantes nas normas as situagées em concreto que devem ser decididas.

Exemplo de complexidade que ndao ¢é passivel de ser abarcada
completamente pelas previsdes normativas, a questao da validade/invalidade de atos
administrativos constitui fonte de perplexidade que tem atormentado os estudiosos
do tema, as voltas com as diversas solugdes que tem sido construidas ao longo do
tempo. Isso porque a construcdo romana classica da validade dos atos juridicos
seguia um paradigma dicotbmico que admitia apenas duas alternativas: ou o ato era
valido e produzia todos os efeitos, ou era invalido e deveria ser anulado desde o
inicio, sendo inconcebivel que produzisse qualquer efeito. Uma solugao simples, mas
que ndo atendia com respostas viaveis os casos complexos.

Influenciada por tal visdo simplista, a prépria Corte Constitucional brasileira
consagrava a solugdo preconizada pelo Direito Romano quanto as nulidades do ato
administrativo, tendo inclusive editado a Sumula 473 em que constava tal
entendimento, expresso no contelddo do Verbete, o qual pregava de modo inconteste
que:

“A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos,
a apreciagao judicial” (grifos ndo originais)?.

Ocorre que, especialmente na area do Direito Publico, que tem como um de
seus primados a presuncao de legitimidade e legalidade dos atos estatais, a visao
classica romana entrava em rota de colisdo com a realidade cotidiana, que
testemunha a producdo de efeitos juridicos por atos eivados de nulidades, enquanto
ndo sobreviesse decisdo que os desconstituisse. Tais efeitos as vezes eram
produzidos durante longo lapso temporal e, ainda que fosse declarada a invalidade
do ato, a modificagcdo que ele havia produzido na realidade poderia ocasionar
situacbes em que se questionava se realmente se atendia o interesse publico no seu
desfazimento. De igual forma, leis inconstitucionais até que fossem assim declaradas,
produziam todos os efeitos na regulacao das situacdes para as quais foram criadas.

Ou seja, quando se trata de Direito Publico, atos eivados de vicios produzem
sim efeitos que, ndo raro, perduram por grandes periodos de tempo. De igual modo,
leis inconstitucionais, enquanto ndo sejam assim declaradas, tem o potencial de
perdurar por muito tempo, as vezes décadas, criando expectativas, constituindo
situagles e, porque nao admitir, gerando direitos adquiridos.

A partir de tal constatacdo, diversas teorias tém sido desenvolvidas para
dirimir as situacdes reguladas tanto por leis quanto por atos administrativos
maculados de vicios, dentre elas a técnica da ponderacdo, da qual, por sua vez,
deriva o denominado consequencialismo. Nesse sentido, o presente trabalho se
prop0e a analisar o consequencialismo sob o viés de ferramenta de hermenéutica
moderna.

2. As correntes consequencialistas e a Teoria da Ponderacao de Alexy

Diante da insuficiéncia da classica e dicotdmica concepgdo romana de
(in)validade de atos administrativos, vislumbrou-se a necessidade do
desenvolvimento de teorias para solucionar o problema de normas e atos

2BRASIL. Sumula n° 473, disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br, acesso em: 23 de
out 2021.
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administrativos invalidos que perduraram e produziram efeitos, muitas vezes durante
consideravel lapso temporal.

Nesse sentido, ndo se pode deixar de mencionar a Teoria dos trés planos
juridicos, desenvolvida de forma pioneira no Brasil por Pontes de Miranda3. Segundo
tal doutrina, para que a norma ingresse e surta efeitos no mundo juridico, basta que
sejam cumpridas determinadas exigéncias formais, a partir das quais a norma
adquire existéncia juridica. Em um segundo plano, a norma, apesar de atender aos
requisitos de existéncia, ndo atende aos de validade, vez que contraria disposicoes
de normas superiores, onde temos o plano em que se analisa a validade ou invalidade
da norma. Em um terceiro momento, verifica-se que tanto as normas validas como
as invalidas sdo aptas a produzir efeitos, revestem-se ambas de eficacia. E inegavel,
entdo, a aptiddo que ostentam as normas invalidas para ingressarem no mundo
juridico e produzirem efeitos.

A construgdo tedrica dos Planos Juridica parece singela, quase uma
obviedade nos tempos atuais, mas significou muito em termos de revisdao da teoria
do controle normativo, vez que a partir do reconhecimento da invalidade de
determinada prescricdao normativa, surgem outros problemas ainda mais relevantes.
Nesse sentido, depara-se o intérprete com os efeitos que a norma invalida produziu
enquanto nao foi assim declarada. Em muitas situacbes, ha que se perquirir qual a
solugdo que melhor atende ao interesse publico: desconstituir totalmente a norma
invalida; anula-la apenas parcialmente ou convalida-la.

De forma similar, o problema da invalidade dos atos administrativos viciados
gue adentraram o ordenamento juridico e produziram efeitos até serem invalidados
também coloca o intérprete em situacdo de perplexidade acerca de qual solucdo
melhor atenderd ao interesse publico, considerando-se que, para alguns, o ato
administrativo é considerado como “lei do caso concreto”.

Diante da gravidade do problema ocasionado pelos efeitos produzidos por
leis e por atos administrativos invalidos, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia tém
se se debrucado na busca de solucgdes.

3. A Estabilizacao do Ato Administrativo invalido no tempo: a Teoria do
Fato Consumado

Sendo inconteste, mormente apds o desenvolvimento da teoria dos trés
planos juridicos, que atos administrativos invalidos tém existéncia juridica e
produzem efeitos, os problemas advindos de tais efeitos tém movimentado os juristas
na direcdo de construgoes tedricas que fornecam solucdes que melhor atendam ao
interesse publico.

Nesse sentido, vale trazer a colagdo um interessante e histdrico caso
decidido pelo Tribunal Administrativo Federal da Alemanha no ano de 1950, que
ratificou uma decisdo do Tribunal de Berlim, de forma a tornar valida uma pensdo
concedida a vilva de um servidor publico, embora contivesse vicios de legalidade.
A Decisdo é considerada um ponto de inflexdo, por colocar em evidéncia a
necessidade de sopesar as circunstancias concretas em casos que a solugdo mais
evidente seria pura e simplesmente invalidar o ato que contém vicios. Nesse sentido,
os magistrados da Corte Alema consideraram diversas circunstancias concretas para
decidir a melhor solucdo a ser adotada no caso da vilvia, vez que ela, diante de uma
decisdo do Estado sobre a qual ndo tinha qualquer motivos para duvidar, planejou
sua vida, procedento até mesmo a uma mudancga de pais de residéncia. Considerou-

3 MIRANDA, P.D. “Tratado de direito privado”, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2012, pp. 61-
62.

4 MAURER, H. Elementos de direito administrativo alemao, Sérgio Anténio Fabris Editor, Porto
Alegre, 2000, pp. 78-79.
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se ainda que a interessada ndo tinha contribuido ou agido de ma-fé para a decisdo
estatal.

O caso da vilva de Berlim p06s em evidéncia que nem sempre anular atos
invalidos constitui a melhor solucdo, ante eventuais circunstancias em concretos,
para atendimento do interesse publico. Decidiu a Corte por manter o ato ilegitimo,
porque desprovido de legalidade, ao argumento de outro valor também albergado
pelo texto constitucional, qual seja, a seguranga juridica.

Nesse sentido, em terras brasileiras surgem também no Brasil da década de
50 correntes jurisprudenciais que decidem por estabilizar atos juridicos eivados de
vicios insanaveis, ao argumento de que anula-los ndo seria a solugdo mais acertada
tendo em vista valores constitucionais como a seguranca juridica, a razoabilidade e
a proporcionalidade.

Com efeito, diversas situagdes construidas ao palio de atos viciados
perduram por um periodo consideravel e constituem efeitos que demandam maiores
cuidados por parte do aplicador. Alguns deles ndo sao passiveis de simplesmente
serem desconstituidos. Exemplifica tal situacdo o profissional que conclui com
sucesso ensino superior do qual ingressou com liminar, foi aprovado e esta exercendo
a profissao quando, anos depois, a medida provisoria é revogada. Diversas outras
situacbes podem ser mencionadas como remocao de agente de policia; manutencao
de vencimentos assegurado em liminar cassada pela segunda instancia; mudanca de
local de prova de concurso, dentre outras®.

Para decidir tais casos, surgiu a construgdo jurisprudencial e doutrinaria
denominada teoria do fato consumado. Segundo tal Teoria, a desconstituicao de atos
invalidos que geraram efeitos e que criaram nos destinatarios legitimas expectativas
trariam mais prejuizos que beneficios ao interesse publico.

"0 fato consumado tem sido aplicado com base nos principios da seguranca
juridica, da razoabilidade e da isonomia, os quais tém sido invocados para
sustentar que o particular ndo deve ser penalizado pela excessiva mora
administrativa ou judicial em decidir dada situagao que perdurou no tempo,
e que lhe trouxe uma forte expectativa de que ndo mudaria”®.

Justamente por reconhecer a importancia dos efeitos de atos invalidos, cabe
mencionar o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal da Agao Civel Originaria n°
79 do Mato Grosso, em que a Unido solicitou a anulagdo de titulos de concessdo de
dominio de terras publicas deferidas para fins de colonizagdo, vez que levada a efeito
ignorando a exigéncia de prévia autorizacgdo do Senado Federal, como era
estabelecido pelo art. 146, § 2°, da Constituicdo Federal de 1946. Neste caso, mesmo
diante da constatacdo da inconstitucionalidade, o relator destacou que a questao fora
decidida “ha mais de meio século”, bem como invocou os Principios da seguranga
juridica e da protecao da confianca para justificar a manutencdo do ato. O Relator
contou com voto favoravel da maioria da Corte’.

No tocante a atos administrativos viciados, outra polémica se situa em
relacdo a assuncdo e posterior efetivacdo de substituto como titular de cartério diante
do estabelecido pelo § 3° do art. 236 da Constituicdo, o qual prevé que “o ingresso
na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e titulos,
nao se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de
provimento ou de remocgdo, por mais de seis meses”8.

SMATOS, M.C. “Principio da protecdo da confianca legitima: limite ao Estado legislador”,
Cémara dos Deputados, Brasilia, 2020, p. 44.
SMATOS, M.C. Idem.

7BRASIL. Acéo Civel 79 MT, disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus. br/pages/search/SJur209877/faIse acesso em: 05 mar. 2022.
SBRASIL. Constituicdo, disponivel em:

http://planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm , acesso em: 01 mar de 2022.
11



12 Cadernos de Dereito Actual N° 17. Num. Extraordinario, (2022)

Ocorre que o Conselho Nacional de Justica tem proferido decisdes
desconstitutivas de tais serventias, por entender que configuram contradigdo a
exigéncia constitucional de concurso publico. Em outra mdo, os interessados tém
judicializado a questdo, alegando a ocorréncia da decadéncia prevista na Lei do
Processo Administrativo Federal, Lei n® 9784 de 1999, a qual prevé em seu artigo
54° que a Administragdo decai do direito de anular atos administrativos com efeitos
favoraveis a terceiros, o prazo de cinco anos, salvo comprovada ma-fé.

No entanto, nessas hipoteses, em particular, o STF tem entendido pela
inaplicabilidade do prazo decadencial da Lei n® 9784 de 1999, por restar configurada
“flagrante inconstitucionalidade” nas nomeacdes desprovidas do processo seletivo
publico apds a Carta de 1988. Tal linha de decisdao foi adotada por ocasidao do
julgamento do MS n° 29.557 do Distrito Federal'® restando assente que o prazo
decadencial de cinco anos para revisdao de atos administrativos (art. 54 da Lei n°
9.784/1999 e art. 91, paragrafo Unico, do Regimento Interno do Conselho Nacional
de Justica) ndo se aplica a situagdes inconstitucionais, nas quais ocorreu a delegacao
de serventia extrajudicial sem a prévia realizacdo do devido concurso publico?!.

Vé-se que a jurisprudéncia patria tem procedido a ponderagdo de valores
para decidir questdes com base na Teoria do Fato Consumado. Com efeito, acaso
levada as ultimas consequéncias os vicios de atos administrativos e se aplicasse de
forma indiscriminada a anulagdo, outros valores igualmente albergados pelo texto
constitucional como a protecdo da confianca legitima, a proporcionalidade e a
razoabilidade ficariam a descoberto.

Dessa forma, deflui-se que a aplicagdao da teoria do fato consumado pelas
Cortes Superiores leva em conta fatores “extrajuridicos”, de forma a considerar as
circunstancias que circundam os casos concretos que lhes sdo submetidos, numa
espécie de ponderacdao dos valores constitucionais envolvidos na hipotese em
julgamento.

A partir da jurisprudéncia consolidada no tocante a necessidade de conferir
estabilizacdo a atos viciados em algumas hipoteses, o préprio Legislativo prestigiou
tal possiblidade mediante a edicao da Lei do Processo Administrativo Federal, de n©°
9784 de 1999, que no seu artigo 54 estabelece o prazo decadencial de 05 (cinco)
anos para a Administragao anular atos de que decorram efeitos favoraveis a terceiros,
desde que nao hajam concorrido com ma-fé para a ocorréncia do ato. Vé-se aqui
uma ponderacao prévia que o proprio legislador faz entre a legalidade estrita e a
seguranca juridica.

4. A modulagao dos efeitos das declaragdes de inconstitucionalidade: da
jurisprudéncia a previsao legislativa

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja admitia a modulagdo de
efeitos das decisGes declaratérias de inconstitucionalidade antes mesmo da edigao
da Lei n® 9868 199912, que dispGe sobre o processo e julgamento da acgdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal.

Tal possibilidade é levada a efeito a partir da ponderacdo de valores
constitucionais, em que a constitucionalidade das normas é sopesada com outros
principios como a seguranca juridica, a proporcionalidade e a razoabilidade.

°BRASIL. Lei no 9.784 de 1999, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm, acesso em: 05 mar. 2022.
10BRASIL. MS no 29.557 - DF, disponivel em:

https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur348054/false, acesso em: 05 mar. 2022.
11No MS n© 28.273 - DF, o STF decidiu, por unanimidade, que o exame da investidura na
titulatidade de cartério sem concurso publico ndo esta sujeito ao prazo previsto no art. 54 da
Lei n° 9.784/1999. In: BRASIL. MS n° 28273 - DF, disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur224678/false, acesso em: 01 mar. 2022.

12BRASIL. Lei no 9.898 de 1999, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19868.htm, acesso em: 05 mar 2022.
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Importante observar que a ponderacdo desses valores leva em conta também o
impacto da eventual declaragao de inconstitucionalidade de dada norma sobre o
interesse publico, a partir da analise das circunstancias concretas.

Com efeito, um caso paradigmatico que merece mencdo € o da ADI n°
4.029/DF!3, proposta pela Associacdo Nacional dos Servidores do Ibama (Asibama
Nacional) em vista da Lei Federal que criou o Instituto Chico Mendes de Conservagao
da Biodiversidade (ICMBio), de n® 11.516/2007. Tal norma resultou da conversao da
Medida Provisdria n® 366/2007, a qual, entretanto, ndo seguiu o rito previsto pelo §
90 do art. 62 da CF, com a prévia analise da comissdo mista de deputados e
senadores.

Embora reconhecendo a inconstitucionalidade formal da norma, o relator
entendeu que seria atentatoério a seguranca juridica admitir-se que toda e qualquer
leis originada de MP sem a observancia do rito do art. 62, § 99, da Constituicdo,
desde a EC n° 32/2001, deveriam ser declaradas inconstitucionais e “expurgadas ex
tunc” do ordenamento juridico. No entender do Min. Luiz Fux, relator da matéria seria
“inimaginavel a quantidade de relagdes juridicas que foram e ainda sdo reguladas por
esses diplomas, e que seriam abaladas caso o Judiciario aplique, friamente, a regra
da nulidade retroativa”.

Assim, a Corte decidiu por modular os efeitos da declaracao, segundo
permissivo do art. 27 da Lei n® 9.868/1999, ao argumento de que a modulacao
constituia “uma defesa da seguranca juridica, também norma constitucional (art. 59,
caput), sob o prisma do principio da proporcionalidade”.

Hoje, por disposicao legal, o STF pode modular os efeitos da declaragcdao de
inconstitucionalidade para que produza efeitos somente prospectivos, parcialmente
prospectivos ou até mesmo que determine data a partir do qual a declaracdo de
inconstitucionalidade passara a surtir efeitos.

5. A ponderacao como ferramenta de hermenéutica juridica

ApOs a segunda guerra mundial e a constatagdo de que a aplicagdo cega da
lei pode levar a verdadeiras atrocidades, da qual o regime nazista que se desenrolou
sob estrita autorizagdo legal constitui um dos claros exemplos, ocorreu uma
verdadeira mudanca de paradigma em relacdao ao fenémeno juridico, passando a ser
guestionamento o entendimento segundo o qual solugées juridicas sempre poderiam
ser estabelecidas a priori, bastante o “enquadramento” ou subsuncdo da hipdtese a
normas abstratas.

Neste quadro, surge uma das principais teorias que se propunham a revisar
o entendimento do fendmeno juridico: trata-se da teoria de Theodor Viehweg,
apresentada na obra Topica e jurisprudéncia’®. O cerne da teoria era justamente a
necessidade de avaliar as circunstancias concretas relativas a um caso, antes de
proceder-se a aplicagdo da norma, ou seja, proceder-se a uma analise tépica. Na
linha do que ja propunha Aristoteles, em seus Topicos, haveria a necessidade de
contraporem-se argumentos, a fim de que os conflitos pudessem ser resolvidos pelo
método dialético.

Também contrario ao chamado “abstracionismo juridico”, que entendia que
todas as solugGes poderiam ser pensadas de forma prévia e albergadas pelo
legislador no texto legal, Chaim Perelman!®> marcou posicdo contraposta ao
abstracionismo juridico, defendendo o ponto de vista segundo o qual *nenhuma regra
de direito, assim como nenhum valor, é absoluta”. Para o autor, a realidade pratica
em determinadas circunstancias assumia um peso maior, ou seja, sempre haveria
“situagbes em que uma regra, seja ela qual for, devera ser limitada, e em que um

13BRASIL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.029 - DF, disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2227089, acesso em:
05 mar. 2022.
14VIEHWEG, T. Tdpica e jurisprudéncia, Sergio Antdnio Fabris Editor, Porto Alegre, 2008.
ISPERELMAN, C. Ldgica juridica, Martins Fontes, Sdo Paulo, 2004, pp. 129-130.
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valor, qualquer que seja sua importancia, devera ceder diante de consideracdes
preponderantes na ocorréncia”.

Posicionou-se de igual modo contrario ao abstracionismo o jurista Luis
Recaséns Siches'®, mediante sua teoria que propunha que a légica do racional fosse
substituida pela Ldgica do razoavel. Na sua concepgao, ndo se poderia interpretar o
Direito, de forma a extrair consequéncias a partir das premissas, mas sim, as normas
deveriam ser interpretadas a luz da confrontacdo de seus efeitos com os propdsitos
gue inspiraram o legislador quando de sua elaboracdo. Nas palavras do autor: “a
interpretacdo do Direito ndo deve ser a consequéncia de umas premissas, e sim deve
guiar-se pela ponderacgao de seus efeitos ou resultados”.

Diante de varias criticas que surgiram em face da tépica, diante de possiveis
riscos a seguranca juridica, juristas alemdes propuseram solugdes outras
denominadas métodos concretistas, os quais pregam que as solugbes que devem
nortear a analise de casos concretos devem partir do concreto e ndo do abstrato.
Entretanto, diferenciam-se da tdpica, uma vez que concebem as leis ndo como
simples pontos de vista (topoi), mas como o “limite Ultimo da interpretacdo”!’.

A despeito de terem surgido diversos métodos concretistas, respeitadas as
diversas contribuicdes, o que mais teve relevo doutrinario foi o método da
ponderagdo constitucional, de Robert Alexy!8, a qual promoveu profunda modificacdo
na forma como se entende a aplicacdo do direito. A partir da ponderacao de Alexy,
passou-se a considerar um direito a partir da perspectiva de constituir uma
verdadeira “ordem objetiva de valores”, o que obrigaria a analise das solucdes
concretas ndo sé a partir da subsuncdo de normas, mas necessariamente e de forma
adicional, o sopesamento ou ponderacao de valores relacionados ao caso.

Nessa linha, a premissa necessaria da edicdo de qualquer norma juridica é
a ponderacdo de principios (valores) constitucionais atinentes a hipétese. Tal regra é
também aplicdvel aos atos administrativos, na medida em que eles também
constituem normas juridicas do caso concreto. Entretanto, a ponderacdao no caso
concreto que afaste a aplicagdo material da norma somente deve ocorrer de forma
excepcional, vez que a regra geral é que a Administracdao Publica se submete as leis.

Expostas as linhas gerais da teoria da ponderacdo, veremos nos tdépicos
seguintes o acolhimento da teoria a partir das alteragdes da Lei de Introducdo as
normas do Direito Brasileiro.

6. O consequencialismo da LINDB

A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro sofreu sensiveis
alteracdes em 2018, mediante a insercdao de 10 (dez) novos artigos, ao argumento
de fomentar a seguranca juridica e a eficiéncia na aplicacao e interpretacdo do Direito
Publico. Para o especifico objeto deste trabalho as alteragbes que ora se ressalvam
sdo as do art. 20 e 21, vez que mais diretamente relacionados com a abordagem
consequencialista.

Neste prisma, que passaram a permitir de forma expressa a ponderacgao de
valores tanto na elaboragcdao quanto na aplicacao de leis. Tais mudangas vieram como
resposta aos reclamos da necessidade de seguranca juridica e eficiéncia por parte
dos gestores publicos, considerando o fen6meno denominado “apagédo das canetas”,
consistente no medo dos agentes publicos de tomarem decisdo e sofrerem as

16“No se puede interpretar el Derecho extrayendo una consecuencia de ciertas premisas; antes
bien, las normas deben ser interpretadas a la luz de la confrontacion de sus efectos con el
propdsito que inspird la elaboracién de la norma”. In: SICHES, L.R. Introduccion al estudio del
derecho, 15° ed., Porrua, México, 2006, p. 212.

7HESSE, K. A interpretacdo constitucional, Saraiva, Sao Paulo, 2009, p. 106.

IBALEXY, R. Teoria de los derechos fundamentales, 1°. ed., Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madri, 2002, p. 81 e ss.
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consequéncias de um controle administrativo considerados por muitos como
disfuncional°.

No contexto sobre Controle Disfuncional, Rodrigo Valgas dos Santos aduz
que:

“De regra, o exercicio do controle externo brasileiro adotou medidas
desproporcionais e excessivas que em vez de coibir a violagdo da norma,
efetivamente a fomentam. E exatamente o que alude Hood quando exemplifica
que a aplicacao de pesadas sangdes pela demora na entrega do objeto licitado,
acaba por gerar disfungdes na medida em que licitantes deixam de participar
de licitagbes com prazo de entrega muito curto, impondo gradativos aumentos
de prazo e consequente prejuizo & Administragdo” 20,

Egon Bokmann defende que as alteracdes foram cruciais para reforcar a
seguranca juridica:

“Por conseguinte, a LINDB assumiu papel sobranceiro no trato do Direito
Publico Brasileiro. Todas as autoridades, 6rgdos e entidades publicas, sem
excecdo, subordinam-se a ela e Ihe devem aplicacao irrestrita, obedientes a
sua maxima eficacia. Os artigos da LINDB constituem mandamentos que
condicionam a validade dos provimentos administrativos. O exercicio das
competéncias administrativas foi funcionalizado em vista do direito publico da
seguranca juridica”?!.

A despeito das criticas advindas com as alteragdes a LINDB objeto da Lei n°
13.655 de 201822, por aqueles que entendiam que promovia um afrouxamento do
controle administrativo, pode-se inferir que as inovagdes constituiram basicamente
o estabelecimento por norma legal das praticas concretistas defendidas pela teoria
da ponderacdo e foram também elogiadas pela corrente que as entendiam
necessarias e passiveis de amenizar o “apagdao das canetas” e o “Direito
Administrativo do Medo”. Nesse sentido, é importante ressaltar que a alteracao da
LINDB significa muito, vez que se trata de norma que dispde nao s6 sobre
interpretacdo, mas sobre fontes do direito, por isso sendo considerada como diploma
qgue contém normas de “sobredireito”?3.

Sobre os fundamentos das alteracdes da LINDB, Carlos Ari Suldfeld, um dos
autores da legislagao, diz que:

“Outro problema é que se espalhou no Brasil uma verdadeira obsessao em
punir gestores publicos; falou, pagou; um exagero. Claro que a corrupgdo e o
desvio de recursos publicos tém de ser combatidos com severidade. Mas
grande parte dos processos punitivos contra gestores publicos é por falhas
operacionais, por questdes formais ou por divergéncias de opinido. Ora, falhas
sdo proprias de qualquer organizacdo; sé nao erra quem ndo age. Os
controladores por acaso sdo punidos quando falham? De outro lado, € normal
as opgodes do gestor ndo coincidirem com as preferéncias do controlador: o

I9NETO, F.M.D.A. & FREITAS, R.V.D. “0O artigo 28 da nova LINDB: um regime juridico para o
administrador honesto”, Revista Conjur, disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-
mai-25/opiniao-lindb-regime-juridico-administrador-honesto, acesso em: 25 out. 2018.
20 SANTOS, R.V.D. Direito Administrativo do Medo: risco e fuga da responsabilizacdo dos
agentes publicos, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2021, p. 125.
21 MOREIRA, E.B. A Nova Lei de Introducdo: Seguranga Reforgada ao Direito Administrativo,
Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2019.
22BRASIL. Lei no 13.655 de 2018, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/113655.htm , acesso em: 02
mar 2022.
23MAFFINI, R. & HEINEN, J. “Andlise acerca da aplicacdo da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito”, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 277, n. 3, pp. 237-278, set./dez.,
2018.
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direito tem muitas incertezas, ndo é matematica; divergéncia de interpretacdo
sobre fatos e leis ndo é crime. Portanto, punicdo é um erro para esses casos”24,

A analise consequencialista das nulidades vem consagrada na nova LINDB
pelo art. 202, a qual disp6s acerca de uma necessaria ponderacdo acerca dos efeitos
praticos de decisdes administrativas, para além da analise abstrata de valores, tanto
por parte das autoridades administrativas quanto judiciais. No seu paragrafo Unico,
o dispositivo estabelece ainda que a motivagdo “demonstrard a necessidade e a
adequacao da medida imposta ou da invalidade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

Para espancar possiveis duvidas sobre o que seriam consequéncias praticas,
O Instituto de Direito Administrativo Brasileiro tentou clarificar o termo mediante a
edicao de alguns Enunciados que valem a pena ser mencionados:

“Enunciado 4: As ‘consequéncias praticas’ as quais se refere o art.20 da LINDB
devem considerar, dentre outros fatores, interferéncias reciprocas em politicas
publicas ja existentes.

Enunciado 5: A avaliacdo das consequéncias praticas, juridicas e
administrativas é indispensdvel as decisGes nas esferas administrativa,
controladora e judicial, embora ndo possa ser utilizada como Unico fundamento
da decisd@o ou opinido.

Enunciado 6: A referéncia a ‘valores juridicos abstratos’ na LINDB ndo se
restringe a interpretagdo e aplicagdo de principios, abrangendo regras e outras
normas que contenham conceitos juridicos indeterminados”?6.

Ademais do art. 20, o art. 22 também ¢é considerado uma regra que
homenageia o consequencialismo, vez que dispde que “Na interpretacdao de normas
sobre gestao publica, serdao considerados os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados”?’. Mais uma vez, vale a pena socorrer-se dos Enunciados do
IBDA?8 relacionados ao dispositivo:

“Enunciado 11 - Na expressao ‘dificuldades reais’ constante do art. 22 da
LINDB estdo compreendidas caréncias materiais, deficiéncias estruturais,
fisicas, orcamentarias, temporais, de recursos humanos (incluida a qualificacao
dos agentes) e as circunstancias juridicas complexas, a exemplo da atecnia da
legislacao, as quais ndo podem paralisar o gestor.

Enunciado 12 - No exercicio da atividade de controle, a andlise dos obstaculos
e dificuldades reais do gestor, nos termos do art.22 da LINDB, deve ser feita
também mediante a utilizacdo de critérios juridicos, sem interpretacoes
pautadas em mera subjetividade.

Enunciado 13 - A competéncia para dizer qual é a melhor decisdo
administrativa é do gestor, ndo do controlador. O 6nus argumentativo da acdo
controladora que imputa irregularidade ou ilegalidade a conduta é do

24SUNDFELD, C.A. Chega de axé no direito administrativo. Disponivel em:
http://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-
axe-no-direito-administrativo.pdf, acesso em: 30 mar. 2022.

25BRASIL. Lei no 13.655 de 2018, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1, acesso
em: 10 mar 2022.

26IBDA. Seminario promovido pelo IBDA aprova anunciados sobre a LINDB, disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb, acesso em: 30 mar. 2022.

27 BRASIL. Lei no 13.655 de 2018, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/113655.htm , acesso em: 02
mar 2022.

28IBDA. Semindrio promovido pelo IBDA aprova anunciados sobre a LINDB, disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb, acesso em: 30 mar. 2022.
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controlador, estabelecendo-se didlogo necessario e completo com as razées
aduzidas pelo gestor”.

Nao se pode deixar de reconhecer que tal regra decorre de uma tendéncia
contemporanea do Direito, também expressa na Lei n® 9.868 de 1999 - que
regulamenta o processo e julgamento das ADIs e ADCs, a qual permite a modulagao
da declaracao da inconstitucionalidade de normas, tendo em conta razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social?°.

Segundo tal linha de raciocinio, se qualquer edicdao normativa ndo prescinde
da ponderacdo prévia entre principios constitucionais, a edicdo de atos
administrativos tampouco poderia prescindir, em toda e qualquer hipdtese, de uma
avaliacdo acerca das consequéncias praticas das medidas adotadas. Nesse sentido,
defende Marcondes3° que:

“Vigora, no presente momento histérico, uma concepgdo concretista do
fendmeno juridico, vale dizer, prevalece o entendimento de que as decisGes
juridicas devem partir dos problemas concretos, levando em consideragdo
as particularidades desses problemas”.

Nesse sentido, pode-se apontar a decisdo do STF, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, proferida no julgamento do MS 22.357/DF, em que se decidiu, tendo
em conta o peso das circunstancias praticas apresentadas, por validar 366 (trezentos
e sessenta e seis) nomeacgdes de servidores da Infraero, cujas nomeagdes estavam
sendo questionadas ante irregularidades constatadas no processo seletivo. O relator,
citando Frederico Marques, concluiu que, no caso, por restar configurada a boa-fé
dos contratados, bem como o longo tempo em que estavam na condicdao de
funcionarios da Infraero, deveria a seguranca juridica se sobrepor a legalidade
estrita.

Nesse sentido, Seabra Facundes ja defendia em 1941 que:

“No direito administrativo, importa menos a natureza do defeito em si do
que as repercussées que a invalidez do ato, atentas as circunstancias
eventuais, venha trazer ao interesse publico, pelo que um mesmo vicio
pode, muita vez, acarretar consequéncias diversas”31.

Importante asseverar que adogao da teoria da ponderagdao ndo significa o
desprezo as normas prefixadas pelo Direito em toda e qualquer hipdtese. Tal
entendimento levaria a indesejavel inseguranca juridica. Entretanto, conforme
defende Marcondes, na seara do Direito Publico, a partir do momento em que a norma
ingressa no mundo juridico, algumas circunstdncias concretas alteram as
circunstancias juridicas que lhe deram sustentacdo, dentre elas:

“a) o direito atribui a norma estatal uma presuncdo de validade e, por isso,
protege a confianca legitima de quem acreditou em sua correcao;

b) a boa ou ma-fé do administrador e do administrado interferem nas razées
justificadoras da retirada ou da manutengdo da norma;

29Nesse sentido, estabelece o art. 27 que: “o declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os
efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu trénsito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”. In: BRASIL. Lei n® 9868 de 1999,
disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I19868.htm, acesso em: 03 mar.
2022.
30MARTINS, R.M. “As alteragdes da LINDB e a ponderacdo dos atos administrativo”, A&C -
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, ano 3, n. 11, Férum, Belo Horizonte, 2003.
3IFAGUNDES, M.S. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, 7° ed., Forense,
Rio de Janeiro, 2005, p. 70.
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c) quanto mais efeitos a norma gera no mundo juridico, mais peso adquire
a estabilizacdo das relacBes juridicas, aspecto subjetivo da seguranca
juridica”32.

Dessa forma, o art. 20 da nova LINDB constitui regra estabelecida no bojo
de um novo entendimento do direito, segundo o qual tanto na elaboragdao quanto na
aplicacdo de normas juridicas, é imprescindivel proceder-se a prévia analise das
consequéncias praticas da medida a ser adotada. Trata-se da concepgdo concretista
do fenémeno juridico, que nada mais significa do que o entendimento segundo o qual
as decisOes juridicas devem ser tomadas a partir dos problemas em concreto.

O consequencialismo da LINDB tem se espraiado por outros diplomas legais
recentes no sistema juridico brasileiro. Tal é a hipotese do novo tratamento
dispensado pela Lei n® 14.133 de 202133, que dispde sobre as licitacGes e
contratagdes publicas no pais, a qual acolhe de forma inequivoca o
consequencialismo no tocante ao sistema de nulidades de processos licitatorios e
contratos.

Nesse sentido, o artigo 147 do diploma dispde que, caso se constante
irregularidade no procedimento da licitagdo ou na execugao contratual, a declaragao
de nulidade do contrato somente vira a ser adotada quando se revelar medida de
interesse publico. Ademais, o dispositivo dispGe expressamente os critérios que
deverdo ser levados em conta para que se avalie o interesse publico na nulidade, tais
como impactos econ6micos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo do objeto
do contrato (inc.I); fechamentos de postos de trabalho3* e custo para realizagdo de
nova licitagdo ou celebragdo de novo contrato3>. Ou seja, circunstancias concretas
que circundam o contrato.

Ademais, caso a nulidade seja realmente a alternativa que ird atender ao
interesse publico, o legislador deu a opgdo a autoridade administrativa de modular a
declaragdo de nulidade, “com vistas a continuidade da atividade administrativa”, de
forma que sé tenha eficacia em momento futuro, de forma que se possibilite levar a
efeito nova contratacdo, pelo prazo de até 6 (seis) meses, prorrogavel uma Unica
vez3s,

Segundo a concepgao formalista ou legalista acerca das nulidades na esfera
administrativa, quaisquer atos e contratos ilegais levariam inevitavelmente a uma
Unica possibilidade: a anulagdo. Ocorre que, como vimos, em algumas situagdes, a
anulagdo ou a paralisacdao da execucdo contratual ndo constitui a melhor opcao para
o atendimento do interesse publico. Foi a partir desta constatagdo que ocorreram as
mudangas da LINDB ja& mencionadas, obrigando o intérprete a avaliar as
consequéncias praticas que advirdao da anulacdo de atos ou contrato. Da mesma
forma, o § unico do art. 20 estabeleceu o dever de motivar tal decisdo, para que
figue demonstrada a imperiosidade da medida, além da adequagdo e
proporcionalidade em relagdao a outras alternativas.

Além da influéncia do consequencialismo da LINDB no novo normativo das
contratacdes publicas, recentes alteracdes na Lei de Improbidade Administrativa
também demonstram o acolhimento do consequencialismo por parte do Poder
Legislativo. Nesse sentido, o art.17-C, incluido na Lei 8.429/92 pela Lei 14.230/21

32MARTINS, R.M. Ob. Cit., pp. 306-313.

33BRASIL. Lei no 14.133 de 2021, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm, acesso em: 05
mar 2022.

34Segundo o inciso IX da Nova Lei de Licitagdes). In: BRASIL. Lei n© 14.133 de 2021, disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm, acesso em:
03 mar de 2022.

35Segundo o inciso X da Nova Lei de Licitagdes. In: BRASIL. Lei n® 14.133 de 2021, disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm, acesso em:
03 mar de 2022.

36Conforme o §2° do artigo 147 da Nova Lei de Licitagdes. In: BRASIL. Lei n© 14.133 de 2021,
disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm,
acesso em: 03 mar de 2022.
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estabelece que as sentengas proferidas nos processos de improbidade, ademais das
disposicdes do Cdédigo de Processo Civil, deverdo “considerar as consequéncias
praticas da decisdo, sempre que decidir com base em valores juridicos abstratos
(inciso II), bem como os “obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados e das
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do
agente”3’,

Com efeito, uma das criticas que se fazia em relacdo a Lei de Improbidade
na sua forma original era a possibilidade de que gestores respondessem com as
pesadas sancdoes da norma, por condutas enquadradas como atentatdrias aos
Principios da Administracdo Publica, justamente pela abertura interpretativa que
valores abstratos como “moralidade”, “eficiéncia”, dentre outros, possibilitava. A
situacdo de pandemia, neste sentido, pode exemplificar uma consequéncia pratica
passivel de justificar a compra de um equipamento por um valor, ou mediante um
procedimento que em circunstancias normais nao seria justificavel.

De igual modo, pode-se tais tragos consequencialista tanto na Lei da
Liberdade Econdmica quanto na Lei Geral da Agéncias Reguladoras, respectivamente
nos artigos 5° e 6°. O que sinaliza uma tendéncia consequencialista na atuagdo
recente do Poder Legislativo.

Entretanto, as alteracbes da LINDB foram duramente criticadas, pois na
visdo de alguns, impactariam negativamente no controle. Entretanto, recente
trabalho coordenado por grupo publico da FGV Direito SP, apresentado em evento
online intitulado “Nova LINDB no TCU: um balanco dos dois primeiros anos”3§,
demostra que diversas orientagdes constantes da alteracdo normativa foram objetos
de assimilagdo em distintas decisdes da Corte de Contas, conforme noticiou em
palestra proferida por Carlos Ari Sundfeld, em evento do Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo3°.

Em se tratando de Controle, hd vozes doutrindrias que enxergam nas
alteragbes da LINDB um movimento de restricdo da esfera de discricionariedade da
instancia controladora, que passa a ter que justificar provas e argumentos concretos
gue a decisdo objeto do controle foi emitida em desacordo com o dever de probidade.

“E exatamente esse amplo espaco de atuagdo do Controlador que a Nova Lei
de Introdugdo visa a coibir. A nova racionalidade deciséria vem barrar este tipo
de interpretacdo, porquanto passa a exigir do controlador que demonstre
através de provas concretas e consequéncias praticas que o ato praticado pelo
agente publico estaria eivado da intencdo de ferir a probidade administrativa.
Amplia-se assim, o 6nus de fundamentagdo do controlador para as acusagoes
do ato de improbidade baseadas nas alegacdes genéricas de violagdo ao
Principios da Administracdo Publica, tipificadas no artigo 11, da Lei 8429/92"49,

37Segundo o Inc. II, do art.17-C, da Lei 14.230, de 2021. In: BRASIL. Lei 14.230 de 2021,
disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2021/lei-14230-25-outubro-2021-
791905-norma-pl.html, acesso em 03 mar de 2022.

38FGV. Nova LINDB no TCU, disponivel em: https://direitosp.fgv.br/evento/nova-lindb-tcu-
balanco-2-primeiros-anos, acesso em: 28 mar. 2022.

39 SUNDFELD, C.A. “LINDB: anédlise de risco e consequéncias na atuacdo inovadora”, XXXV
Congresso de Direito Administrativo do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo — IBDA,
disponivel em: https://direito.usp.br/noticia/2589619a3206-direito-administrativo-e-
inovacao-crise-e-solucoes-em-congresso-organizado-pela-aasp-e-ibda, acesso em: 03 mar.
2022.

40 VALIATTI, T.P. O impacto da Nova Lei de Introdugéo (Lei n°® 13.655 de 2018) na aplicagdo
da LIA: o desestimulo ao Direito Administrativo do Medo, disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/thiago-priess-valiati/o-impacto-da-nova-lei-
de-introducao-I-13655-18-na-aplicacao-da-lia-o-desestimulo-ao-direito-administrativo-do-
medo, acesso em: 30 mar. 2022.
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Pode-se afirmar, entdao, que a alteracao normativa introduzida pela Lei n°
13.655 de 2018 promoveram verdadeira mudancga de paradigma na interpretacdo
das normas de atuagao dos atores na Administragdao Publica.

7. Conclusoes finais

As alteragbes impactantes da Lei n® 13.655 de 2018 ndo configuram
verdadeira novidade no sistema juridico brasileiro, vez que as vozes doutrinarias e
jurisprudenciais ja pugnavam ha tempos pela necessidade de maior racionalidade no
controle da atuagdo administrativa. Com efeito, ndo é de hoje que se discute, e nao
€ peca de ficcdo, o fendbmeno do apagdo das canetas, bem como o Direito
Administrativo do Medo. Fala-se de um tipo de controle “disfuncional” que, por
colocar o gestor sempre na iminéncia de sofrer uma sancdao por seus multiplos
orgdos, ndo cumpre o papel para o qual foi criado, mas afasta boas pessoas dos
cargos de gestdo, deixando apenas os mal-intencionados, ou 0s “sem nogao do perigo
que correm”.

Embora ndo constitua propriamente uma novidade na doutrina e na
jurisprudéncia, as alteracbes da LINDB acabam por objetivar no texto legal
construgdes teodricas importantes e necessarias, fundamentais como instrumento da
moderna hermenéutica. Nao se concebe mais que o interprete do Direito ndo tenha
em conta a realidade pratica que esta analisando, que se apegue a valores abstratos
e se esqueca que o sistema juridico ndo € um fim em si mesmo, mas um instrumento
para concretizar a justica e garantir a paz social, para “dar a cada um o que é seu”.

A despeito das duras criticas direcionadas as alteragdes da LINDB, pois, na
visdo de alguns, impactariam negativamente no controle, a absorcao de suas
prescricoes na recente jurisprudéncia do TCU, demonstra que esta alteragdo
normativa efetivamente impactou o Controle da Administracdo Publica no pais e
evidentemente ird promover alteracdes na prépria cultura da Administracao Publica.

A reboque das alteracoes da LINDB, presenciamos alteracdes em diversos
outras normas de suma importancia na Administragdo, como a Nova Lei de Licitagoes
e Contratos e as alteragdoes na Lei de Improbidade Administrativa. Desta forma, o
Legislativo vem oferecendo a hermenéutica juridica um instrumental de suma
importancia para conferir maior seguranca juridica aos gestores e aos cidaddos
destinatarios das leis e dos atos juridicos, consistente na autorizacdo agora expressa
em norma legal, para que se tenha os olhos voltados para a realidade pratica na qual
o Direito deve atuar, na consecucdao da melhor solucdo para realizar o bem-estar
coletivo.
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