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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo a seguranga juridica no ambito dos Tribunais
de Contas, mediante a aplica¢do do regime de transi¢ao previsto no artigo 23 da LINDB, e tem
como objetivo principal investigar a possibilidade de se estabelecer um regime de transicao
padrdo aplicavel as decisdes dos Tribunais de Contas, a partir dos elementos do dispositivo
mencionado. O desenvolvimento do trabalho se deu através do método de abordagem dedutivo
e das técnicas de pesquisa bibliografica e documental, com o uso de fontes primarias - legislagao
constitucional e infraconstitucional brasileira, regimentos e normativas do Tribunal de Contas
da Unido - e secunddrias - doutrinas, artigos cientificos e trabalhos académicos. A dissertacao
foi realizada de forma descritiva, ou seja, partiu de premissas gerais decorrentes de previsdes
legais e entendimentos doutrindrios para, ao final, de forma critica responder ao questionamento
inicialmente realizado. A divis@o dos capitulos se deu da seguinte forma: o primeiro capitulo
trata da seguranca juridica no ambito da Administragdo Publica, diferenciando a seguranca
juridica estatica e dindmica e qualificando-as como elementos estruturantes do Estado
Democratico de Direito; além disso, analisa a seguranga juridica juntamente com a boa-f¢, a
protecdo da confianga, investigando a incidéncia nos ambitos normativo-legislativo, judicial e
na atividade controladora. O segundo capitulo destaca o aprimoramento da LINDB e as
implicagdes que as alteragdes trouxeram para o controle externo, bem como aborda atuais e
relevantes temas: o direito administrativo do medo e o fenomeno do apagdo das canetas como
consequéncia da inseguranca juridica e, por consequéncia légica, aborda a necessidade de
separagdo do erro e da ma-fé do administrador, haja vista que as alteragcdes promovidas na
LINDB também regulamentam o assunto. O terceiro capitulo aborda o regime de transi¢ao no
ambito dos Tribunais de Contas, tratando desde os requisitos para aplicagdo do artigo 23 da
LINDB até os limites da aplicagdo diante dos meios de atuagdo e das competéncias da referida
Corte. O estudo traz um apanhado das atribui¢des dos Tribunais de Contas quanto ao momento
da realiza¢do da atividade controladora, cotejando com as espécies de regime de transi¢cdo
descritos, procurando identificar a que melhor se adequa a cada hipotese de atuacdo dos
Tribunais de Contas. Ao final, foi possivel concluir que, embora o artigo 23 da LINDB nao
apresente elementos suficientes para definir o contetido, o prazo e a forma de implementagao
do regime de transi¢do, cabe ao Tribunal de Contas realizar a andlise caso a caso, considerando
as espécies de regime previstas na doutrina. Ademais, em que pese nao exista na lei uma forma
padronizada de transi¢do, € possivel concluir que as espécies de regime apontadas sdo
compativeis com o ordenamento brasileiro e com a atividade do Tribunal de Contas,
especialmente, a modulacao temporal dos efeitos, cuja aplicagdo ¢ a mais recomendada.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Controle externo perante o Tribunal de Contas.
Seguranca juridica. LINDB. Regime de transicao.



ABSTRACT

The present work has as its object of study the legal certainty within the scope of the Courts of
Auditors, through the application of the transitional regime provided for in article 23 of the
LINDB, and its main objective is to investigate the possibility of establishing a transitional
regime rule applicable to decisions of the Courts of Auditors, based on the elements of the said
device. The development of the work took place through the deductive approach method and
bibliographical and documental research techniques, with the use of primary sources: Brazilian
constitutional and infraconstitucional legislation, norms and regulations of the Federal Court of
Accounts, and secondary: doctrines, scientific articles and academic works. The dissertation
was carried out in a descriptive way, that is, it started from general premises arising from legal
provisions and doctrinal understandings, to, in the end, respond in criticism way of the initial
questioning. The chapters were divided as follows: the first chapter deals with legal certainty
within the scope of public administration, differentiating static and dynamic legal security and
qualifying them as structuring elements of the democratic state of law; in addition, it analyzes
legal certainty together with good faith, the protection of trust, investigating its incidence in the
normative-legislative, judicial and controlling activity scopes. The second chapter highlights
the improvement of LINDB and the authorities that the changes brought to external control, in
addition to addressing current and relevant topics: the administrative law of fear and the
phenomenon of extinction of penalties due to legal uncertainty and, consequently, logic, address
the need to separate the administrator's error and bad faith, given that the changes approved in
the LINDB also govern the matter. The third chapter addresses the transitional regime within
the scope of the Courts of Auditors, dealing with the requirements for the application of article
23 of LINDB to the limits of its application in view of the means of action and the powers of
the said Court. The study brings an analysis of the attributions of the Courts of Accounts,
regarding the moment of carrying out the controlling activity, comparing with the types of
transition regime observed, trying to identify the one that best suits each hypothesis of
performance of the Courts of Accounts. In the end, it was possible to conclude that, although
article 23 of the LINDB did not present sufficient elements to define the content, term and form
of implementation of the transitional regime, it is up to the Court of Accounts to carry out the
analysis on a case-by-case basis, considering the species of transition regime prescribed in the
doctrine. Furthermore, although there is no standardized transition form in the law, it is possible
to conclude that the types of regime mentioned are compatible with the Brazilian legal system
and with the activity of the Court of Auditors, especially the temporal modulation of effects,
whose application is the most recommended.

Keywords: Public Administration. External control before the Court of Accounts. Legal
certainty. LINDB. Transition regime.
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1INTRODUCAO

A presente dissertagio de Mestrado em Direito, vinculada a Area de Concentragio
“Direito, Estado e Sociedade” e desenvolvida na Linha de Pesquisa “Direito, Estado e
Constituicao”, do Programa de Pds-Graduacao em Direito da Universidade Federal de Santa
Catarina (PPGD/UFSC), se insere nos dominios do Direito Constitucional, Direito
Administrativo e Controle da Gestao Publica e tem como tema central de estudo a seguranga
juridica no ambito dos Tribunais de Contas, a partir da aplicacao do regime de transicao previsto
no artigo 23 da LINDB, em razao de decisao que cria novo dever ou condicionamento de direito.

A delimitagdo do tema se da a partir do estudo do instituto da seguranga juridica como
elemento estruturante do Estado Democratico de Direito e a interlocu¢ao com as alteracdes na
Lei de Introdugao as Normas de Direito (LINDB), promovidas pela Lei n° 13.655, de 25 abril
de 2018, especialmente quanto aos aspectos que impactam as decisdes dos Tribunais de Contas
como 6rgdos de controle da Administragcdo Publica.

A escolha do tema para estudo se justifica, primeiro, porque as alteragdes da LINDB
sdo relativamente recentes, posto que datam do ano de 2018; segundo, porque a Lei n°
13.655/2018 trouxe importantes instrumentos para a interpretagdo das normas de direito
publico, com o objetivo de garantir a seguranca juridica, especialmente quanto a previsibilidade
da atuacdo dos oOrgdos publicos, de modo a proteger a boa-fé¢ e as legitimas expectativas
daqueles que se relacionam com o poder publico quanto a manutengdo de situacdes
estabilizadas.

Atualmente, a justa e legitima expectativa dos cidaddos tem sido mitigada pelas
constantes modificacdes havidas na atuagcdo dos oOrgdos publicos, em especial, daqueles
encarregados do controle sobre os atos da Administracdo Publica. A pluralidade de sistemas de
orgdos de controle, com legitimidade e competéncia para avaliar os mesmos atos
administrativos e o exercicio da fiscaliza¢dao dos atos dos gestores publicos predominantemente
a posteriori, no mais das vezes modificando entendimentos consolidados com aplicagdo
imediata, gerou fendmenos conhecidos como “apagdo das canetas” e o “direito administrativo
do medo”.

E bem verdade que a proliferacio legislativa, cujas normas por vezes sdo dotadas de
significativa abstracdo, tem exigido dos oOrgdos de controle atuagdo com certo grau de

normatividade, complementando e dando sentido as normas genéricas, atuando de forma mais
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presente no cotidiano da gestdo publica, o que contribui para o estado de coisas que motivou as
recentes modificagdes da LINDB.

Essa atuagao dos o6rgaos de controle e, no que interessa para o presente estudo, dos
Tribunais de Contas, provoca inseguran¢a juridica no ambito da atuacdo da Administragdo
Publica, situagdo que atinge os gestores ¢ os particulares, pessoas fisicas e juridicas, que se
relacionam com o poder pubico, gerando comprometimento da eficiéncia da gestao.

A partir disso, o legislador decidiu introduzir no cenario normativo novos instrumentos
de atuagdo para os o6rgdos publicos, ai incluidos os 6rgaos de controle, de modo a, senao afastar
completamente, a0 menos mitigar riscos e danos decorrentes das incertezas que rondam a
atuacdo do poder publico, protegendo a boa-fé, a confianga nas institui¢des e nas decisdes, e,
especialmente, a seguranca juridica.

Dentre os instrumentos trazidos pela Lei n° 13.655/2018, a regra que prevé a
necessidade de adogdo de um regime de transi¢do quando for adotado novo entendimento em
face de norma de conteudo indeterminado, criando dever ou condicionamento de direito,
potencializa a ideia de seguranca juridica.

Diante do novo instrumento previsto no artigo 23 da LINDB, que traz significativa
contribuicao para o aprimoramento da atuacao dos o6rgaos de controle, garantindo a seguranga
nas relagdes dos particulares com o poder publico, bem como para os proprios gestores, € que
se propoe o presente estudo, desenvolvido para responder ao seguinte problema: ¢ possivel
estabelecer um regime de transi¢do padrdo em face das decisdes inovadoras proferidas pelos
Tribunais de Contas, como meio de concretizagdo da seguranca juridica, a partir dos elementos
previstos no artigo 23 da LINDB - Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, alterado
pela Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018?

A hipoétese basica para o problema colocado ¢ que a redagao do artigo 23 da LINDB
ndo conteria elementos suficientes para definir um regime de transi¢do padrao no ambito dos
Tribunais de Contas, aplicavel a todas as hipoteses de inovacao interpretativa que imponham
novo dever ou condicionamento de direito.

A hipotese secundaria, decorrente da eventual confirmagdo da hipdtese basica, € de
que o regime de transi¢cdo no ambito dos Tribunais de Contas deve ser fixado em cada caso, a
partir das circunstancias concretas da situacao analisada que demandou a inovagao.

E preciso considerar, quando do estabelecimento das medidas para a adequagdo ao
novo entendimento no regime de transi¢do, os elementos trazidos pelo artigo 23 da LINDB: (i)

equanimidade; (ii) proporcionalidade; (iii) eficiéncia; e (iv) respeito aos interesses gerais.
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A pesquisa desenvolvida tem como objetivo central discutir as bases normativas do
artigo 23 da LINDB, buscando-se extrair dele elementos que possam auxiliar e orientar os
Tribunais de Contas no estabelecimento de um regime de transi¢cao, com conteudo claro,
destinatarios definidos, forma e prazo de adequagao e aplicagao da decisao inovadora, de modo
a resguardar a seguranca juridica, a boa-fé e a legitima expectativa quanto a manutengdo das
situacdes estabilizadas.

Para cumprir o objetivo geral, tem-se a necessidade de detalhar a pesquisa de acordo
com os seguintes objetivos especificos:

1. analisar a segurancga juridica nas diferentes dimensdes, bem como a interlocugdo
com o sistema de controle da Administragcao Publica erigido na atual Constituicao Federal;

2. discutir as principais alteragdes da LINDB introduzidas pela Lei n® 13.655/2018 e
os motivos impulsionadores da inovagao legislativa;

3. averiguar se o artigo 23 da LINDB traz elementos suficientes para o estabelecimento
de um padrao de regime de transi¢do no ambito dos Tribunais de Contas, de modo a concretizar
a seguranca juridica, bem assim quais os respectivos impactos.

Para tanto, ¢ necessario descortinar, a partir do estudo da norma, as hipoteses de
incidéncia, os eventuais principios norteadores para o estabelecimento de regime, a partir das
espécies conhecidas e utilizadas por outros 6rgaos, analisando a aplicabilidade no dmbito do
controle da Administragao Publica exercido pelos 6rgios de contas, especialmente em razao
das atribui¢des, competéncias e instrumentos de atuacao.

O método de abordagem para a dissertagdo ¢ o dedutivo e como procedimento de
pesquisa adota-se o monografico. A técnica de pesquisa empregada ¢ a bibliografica, a partir
das fontes primérias (legislagdo constitucional e infraconstitucional brasileira) e secundarias
(livros sobre tematicas especificas, manuais, artigos de revistas especializadas em suporte fisico
e digital, teses, dissertagdes e normas técnicas).

Para atingir os objetivos propostos, a dissertacao foi dividida em trés capitulos.

O primeiro capitulo ¢ dedicado a estudar a seguranca juridica, a partir da delimitagao
para compreensdo do instituto como elemento estruturante do Estado Democréatico de Direito,
discutindo as diferentes dimensdes. Ainda, aborda os aspectos da boa-fé e da protegdo da
confianga como vertente subjetiva da seguranga juridica, que serve de bussola para a atuagdo
dos o6rgaos e agentes publicos. A partir da delimitacao da seguranca juridica, o estudo discute a
incidéncia no ambito do sistema de controle da Administracao Publica erigido na Constitui¢ao

Federal de 1988, com destaque para aquele de competéncia dos Tribunais de Contas, como
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orgaos de controle externo, que atuam em auxilio a atividade fiscalizatoria exercida pelo Poder
Legislativo. A abordagem de tais elementos no primeiro capitulo é essencial para o
desenvolvimento dos topicos subsequentes, especialmente no capitulo final que se ocupara do
estudo do regime de transi¢ao em face de decisdes inovadoras dos Tribunais de Contas, para
concretizar a seguranca juridica nas relagdes e atos da Administracao Publica.

O capitulo segundo ¢ destinado ao estudo das recentes mudangas no cenario de
controle da Administragdo Publica promovidas pela Lei n® 13.655/2018, na LINDB. Sao
abordados com mais vagar os fundamentos que impulsionaram as modificagdes da Lei de
Introducdo, dentre os quais os fendmenos conhecidos como “apagdo das canetas e o “direito
administrativo do medo”, motivados especialmente pelo protagonismo do complexo sistema de
controle da Administracio Publica integrado a maultiplos 6rgdos com competéncia e
legitimidade para sindicar os mesmos atos. Nessa linha, o segundo topico traz um panorama,
ainda que breve, das principais alteracdes da LINDB, as quais, em alguma medida, se
relacionam com o tema central de estudo da presente dissertacdo, destacando-se a relevancia da
seguranga juridica no processo sancionatorio e a necessidade de se considerar as consequéncias
praticas da decisdao controladora, elementos importantes para o tema que sera abordado no
capitulo final.

O terceiro capitulo ¢ dedicado a estudar o regime de transicao referido no artigo 23 da
LINDB no ambito dos Tribunais de Contas, tendo como ponto de partida o objeto de protecao
e 0s pressupostos para a incidéncia no ambito da atividade de controle exercido pelos Tribunais
de Contas, os destinatarios da regra.

Como ponto fundamental do estudo para responder ao problema colocado, no capitulo
terceiro sao estudados os elementos trazidos pelo artigo 23 da LINDB, bem como pelo Decreto
n°® 9.830/2019, de modo a verificar a existéncia ou nao de diretrizes suficientes para definir um
padrdo de regime de transicao a ser adotado no ambito dos Tribunais de Contas, realizando um
cotejo das espécies de regime de transicao conhecidas, ja adotadas em outras esferas de poder,
com as atribui¢des dos o6rgaos de contas, estudo que ¢ realizado tendo por base, dentre outros
dispositivos legais, as disposi¢cdes da Constitui¢do Federal de 1988 e a Lei Organica do Tribunal
de Contas da Unido.

A partir desses estudos, pretende-se indicar, com base nas diretrizes da nova
legislagdo, a espécie de regime preferencial no ambito da atividade de controle da
Administragdo Publica, sob a responsabilidade dos Tribunais de Contas.

Para o desenvolvimento do estudo, serdo adotados alguns conceitos operacionais, que

contribuirdo para a compreensao da abordagem.



19

O primeiro conceito operacional se refere a seguranga juridica, a qual ¢ compreendida,
para os fins do presente estudo, como elemento estruturante do Estado Democratico de Direito,
sendo elemento de protegdo em face inovagdes normativas decorrentes de interpretagdes
realizadas pelos Tribunais de Contas sobre normas de contetido indeterminado, com potencial
para afetar direitos de terceiros.

O segundo conceito operacional ¢ o regime de transicdo previsto no artigo 23 da
LINDB, ponto central da pesquisa, que pode ser entendido como o mecanismo de adequagdo
gradual dos afetados ao novo entendimento estabelecido pelo 6rgdo de controle, que impos
novo dever ou condicionamento de direito.

O terceiro conceito operacional diz respeito ao entendimento acerca do controle da
Administragdo Publica pelos Tribunais de Contas, que aqui serd compreendido como a
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentéria, operacional e patrimonial quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade.

O quarto conceito operacional é aquele que define o escopo de principios que sdo
elementos estruturantes do dever ser que orientara a formagao e a aplicacdo de regras (espécie
de normas).

O quinto conceito operacional relevante ¢ o consequencialismo, que pode ser
entendido como a orientagdo ao juiz de sopesar os efeitos praticos e materiais decorrentes da
decisdo proferida, para além da sistematica juridica técnica.

O sexto conceito operacional, por sua vez, aborda o principio da eficiéncia, cuja
compreensdo ndo ¢ limitada a ideia mercadoldgica, mas sim como uma orientacdo a
maximizacgdo pratica da finalidade do ordenamento juridico com o menor 6nus possivel ao
Estado e a sociedade.

Sistematizando tais conceitos, com este estudo espera-se trazer alguma contribuicao
para a importante tarefa de aplicacdo da regra do artigo 23 no ambito dos Tribunais de Contas,
de modo a assegurar a protecdo da boa-fé e da legitima expectativa dos cidaddos quanto a
manutengdo das regras sob as quais os atos foram praticados, como elementos fundamentais

para alcangar a almejada seguranca juridica, sem prejuizo das necessarias inovagoes.
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2 SEGURANCA JURIDICA NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Este primeiro capitulo ¢ dedicado a estudar o instituto da seguranca juridica e a
incidéncia no ambito do controle da Administra¢ao Publica.

Para cumprir o objetivo, sera apresentada uma conceituacao do instituto da seguranca
juridica, considerando as diferentes acepcdes acerca do tema, de modo a permitir uma melhor
compreensdo da aplicagdo ao presente trabalho.

A partir da abordagem inicial, serdo destacadas referéncias que identificam o instituto
como elemento estruturante do Estado Democratico de Direito, que espraia efeitos a todos os
campos e searas do Direito. Nesse mesmo caminhar, serdo abordados aspectos relacionados a
boa-f¢é e a prote¢do da confianga, que se conectam ao instituto da seguranca juridica.

A seguranca juridica serd tratada ainda a partir das dimensdes estatica e dindmica, tema
que tem relagdo direta com o objetivo central deste trabalho, em fun¢do da aplicabilidade da
nova matriz de apreciacao dos atos da Administracdo Publica, trazida pelo artigo 23 da LINDB.
Nessa delimitacdo, sera feita uma andlise da incidéncia da seguranca juridica nos ambitos
normativo-legislativo e judicial, mediante a ado¢do do instituto da modulagdo dos efeitos das
decisdes judiciais.

Por fim, seré apresentado o modelo de controle da Administragdo Publica sedimentado
na CF/88 e a relagdo com a segurancga juridica, estabelecendo as bases para as consideragdes

que serdo desenvolvidas nos capitulos subsequentes.

2.1 CONCEITUACAO DA SEGURANCA JURIDICA

Em um cendrio de complexidade das relagdes, provocado pela velocidade
informacional da sociedade contemporanea, a busca pela seguranga juridica ¢ fator
preponderante e dever de todas as esferas de poder. Um ambiente com estabilidade para a
tomada de decisdao favorece ndo apenas os gestores publicos, que terdo as condutas analisadas
posteriormente pelas autoridades controladoras de forma coerente e segura, mas também os
proprios particulares, que poderdo planejar agdes no presente com possibilidade de calcular as
consequéncias futuras. E esse ambiente sO existird com a plena garantia e observancia da

seguranca juridica.
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A preocupacdo com a seguranca juridica estd evidenciada na Constitui¢do Federal de
1988 desde o preAmbulo e perpassa o texto constitucional em diferentes pontos'. Associada a
um estado de cognoscibilidade, de confiabilidade e de calculabilidade do Direito, a seguranga
juridica, do ponto de vista normativo, ¢, na definicdo de Humberto Avila, uma preferéncia da
propria CF/882.

Embora voltada ao Direito Tributario, Humberto Avila tem uma obra dedicada
exclusivamente a teoria da seguranga juridica, da qual se extraem fundamentos relevantes para
a conceituacdo do instituto. Para o autor, a seguranca juridica ¢ uma “norma-principio”. Isso
porque, a partir da analise da estrutura e das partes constituintes, ¢ possivel verificar a protecao
de “um ideal de coisas”, que, para se concretizar, depende de determinados comportamentos,
alguns dos quais ja previstos expressamente”.

A seguranga juridica contempla trés dimensdes: a cognoscibilidade, a confiabilidade e
a calculabilidade. A primeira delas - a cognoscibilidade - e ndo apenas determinacdo, pois a
linguagem por vezes ¢ indeterminada - se refere a capacidade de o destinatario da norma ter
“acesso material e intelectual ao conceito normativo”, ainda que esse conceito apresente certa
indeterminagdo. Dessa forma, adota-se uma “concepg¢ao determinavel da interpretacao”, ao se
considerar que as regras contemplam conceitos que, por via das vezes, podem ser em alguma
medida indeterminados justamente em virtude da propria linguagem®.

A confiabilidade - no lugar de imutabilidade - tem relacdo com o fato de que, embora
a CF/88 contenha clausulas pétreas que impdem limites a mudangas, assegurando estabilidade
e continuidade normativas, hd margem para alteragdes, na medida em que o texto constitucional
traz como principio o Estado Social de Direito que exige do poder publico uma atuacao voltada
ao planejamento capaz de servir como elemento indutor da sociedade, mediante politicas
sociais, além de outras a¢des direcionadas ao desenvolvimento e distribui¢do de riquezas.

Por fim, também deve ser compreendida como elemento da seguranca juridica a
calculabilidade - em substituicao a previsibilidade (absoluta) - na medida em que permite a
antecipacao do conteudo da norma. Apesar de a CF/88 conter regras que propiciam, por parte

do destinatario da norma, uma visdo antecipada da atuagdo estatal, a natureza do Direito, por si

I A titulo meramente exemplificativo, cabe mencionar o artigo 5°, caput e incisos 1I, XXXVI, XXXIX e XL,
dispositivos que, em alguma medida, veiculam normas voltadas a seguranga juridica.

2 Segundo o autor, “a seguranca juridica decorre do proprio sistema constitucional como um todo. Vale dizer: um
dos seus fundamentos ndo esta contido na Constituigdo; ele € a propria Constituicdo”.

AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021. p. 50.
3 Ibidem, p. 267-268.

4 Ibidem, p. 270.
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sO0, dotada de conceitos abertos que necessitam de processos argumentativos para o
estabelecimento de sentidos, ndo permite a univocidade dos enunciados’.

Em complemento, a calculabilidade, a qual nao implica sobremaneira a auséncia do
controle de previsoes, deve ser analisada a partir de duas dimensdes. A primeira baseada nos
conteudos que sdo atribuidos as normas vigentes no momento da agdo, uma vez que
previsibilidade ndo significa a antecipacao total do conteudo das normas juridicas, como bem
esclarece o autor®, mas a possibilidade de interpretacdo prévia, em razoavel medida, do que se
quer dizer com determinada norma. A segunda esté relacionada a modificabilidade das normas,
porquanto a calculabilidade precisa ser entendida como a “capacidade” de se prever quais
consequéncias juridicas a aplicagdo futura da norma pode ter sobre fatos regulados por normas
passadas’.

Certo ¢ que a seguranca juridica se reveste como um dos fundamentos do Estado de
Direito, ao lado da justica e do bem-estar social, na medida em que integra a propria justificacao
do Estado como contrato social. Nas palavras de Luis Roberto Barroso®, “recebe-se em
seguranga aquilo que se concede em liberdade”.

O instituto retine um conjunto de ideias e conteudos, que abrange: (i) existéncia de
institui¢des publicas com poder e garantias sujeitas ao principio da legalidade; (i1) confianca
nos atos emanados pela Administragio Publica, dotados de boa-fé e razoabilidade’; (iii)
estabilidade das relacdes juridicas, manifestada a partir da caracteristica de durabilidade das
normas, bem como na anterioridade das leis € na conservagao de direitos em face de lei nova;
(iv) previsibilidade comportamental tanto do Estado quanto do particular; e (v) igualdade na lei

e perante a lei'®, com foco nas solugdes que assegurem isonomia'l.

5 Idem, p. 270

¢ Ibidem. 268-271.

" Idem, p. 270.

8 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo III - 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008,
p. 132-133.

° A razoabilidade pode ser entendida como a “adequacdo proporcional entre os meios empregados no ato
administrativo e os fins desejaveis estabelecidos em lei”.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 244.

10 Nas palavras de Bandeira de Mello, o principio da igualdade é aquele que determina “a impossibilidade de
desequiparagdes fortuitas ou injustificadas”, ainda que entre as pessoas existam distingdes obvias. A distingao
igualdade na lei e perante a lei significam as duas vertentes do referido principio, pois, na primeira, entende-se o
dever de aplicar o direito no caso concreto independentemente dos atributos do destinatdrio e, na segunda,
pressupde que as normas juridicas ndo devem conhecer distingdes que nao aquelas que promovam equidade.
MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3% ed. 8 tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012.

I BARROSO, Luis Roberto. p. 133.
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Nao obstante a existéncia de previsdes normativas acerca da seguranca juridica, como,
por exemplo, na propria CF/88'2, na Teoria Geral do Direito e na legislagio atinente ao Direito
Administrativo, Penal e Civil, a seguran¢a enfrenta uma crise de identidade em funcdo da
velocidade das mudangas e da erronea percepcao de que, para evoluir, & preciso avangar
rapidamente e esse avango legitima descartar, se necessario, as proprias expectativas dos
individuos'.

José Afonso da Silva'* aponta a existéncia de quatro tipos de seguranca juridica
reconhecidos pela CF/88: (i) seguranca como garantia, (i) seguranca como prote¢do dos
direitos subjetivos, (iil) seguranga como direito social e (iv) seguranga por meio do direito.

A (1) seguran¢a como garantia esta prevista no caput do artigo 5° da Constituigdo, o
qual invoca a inviolabilidade do direito a seguranga, além do direito a vida, a liberdade, a
igualdade e a propriedade como garantias fundamentais. Além dos direitos resguardados pelo
artigo 5°, a CF/88 garante a seguranga também em matéria tributaria, no artigo 150.

A (i1) seguran¢a como protegdo dos direitos subjetivos esta relacionada a necessidade
de assegurar a estabilidade dos direitos adquiridos pelos individuos, de forma que “as relagdes
realizadas sob o império de uma norma devem perdurar ainda quando tal norma seja
substituida” respeitados o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

A (ii1) segurang¢a como direito social, expressa no artigo 6° da CF/88, “significa a
previsdo de varios meios que garantam aos individuos e suas familias condi¢des sociais dignas;
tais meios se revelam basicamente como conjunto de direitos sociais”.

Por fim, tocante a (iv) seguranga por meio do direito, o autor explica existirem dois
desdobramentos: a seguranga do Estado e a seguranca das pessoas. A primeira se refere as
condig¢des basicas de defesa do Estado (estado de defesa e estado de sitio), enquanto a segunda

estd relacionada tanto a seguranga publica como as garantias penais, de forma a,

12 A esse respeito ja foram indicados anteriormente (nota de roda pé 1) alguns dispositivos da CF/88 que tratam
da seguranga juridica (artigo 5°, caput, incisos, II, XXXVI, XXXIX, XL).

13 “A velocidade das mudangas, ndo s6 econdmicas, tecnoldgicas e politicas, mas também juridicas, € a obsessdo
pragmatica e funcionalizadora, que também contamina a interpretagdo do Direito, ndo raro encaram pessoas, seus
sonhos, seus projetos e suas legitimas expectativas como miudezas a serem descartadas, para que seja possivel
avancar (para onde?) mais rapidamente. Desse modo, o debate acerca da seguranca juridica, especialmente no que
diz respeito aos efeitos da lei nova sobre a realidade existente quando de sua entrada em vigor, vem - sem ironia -
se perpetuando no tempo”.

BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo III - 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
135.

14 SILVA, José Afonso da. Constituigio e seguranga juridica. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Coord.).
Constituicio e seguranca juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em
homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Féorum, 2005, p. 17-26.
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respectivamente, proteger a pessoa “contra-ataques criminosos de outros individuos privados”
e “contra as arbitrariedades de agentes publicos”.

Feitas essas consideragdes introdutdrias sobre o conceito de seguranca juridica, passa-
se a analise de outros aspectos relevantes a compreensao do tema, como, por exemplo, a
seguranga juridica como elemento estruturante do Estado Democratico de Direito; a relagao
com a boa-fé e a prote¢do da confianga; as dimensdes estatica e dindmica, com uma abordagem
do principio no ambito normativo-legislativo e no judicial; e o0 modelo de controle a partir do

desenho estabelecido pela CF/88.

2.1.1 Seguranca juridica como elemento estruturante do Estado Democratico de Direito

A constitui¢ao de um Estado Democratico de Direito no Brasil pautado, entre outros
fundamentos, pela segurancga juridica, estd prevista no artigo 1° da CF/88. Entretanto, a
concepgdo contemporanea de um Estado Democratico de Direito passa, anteriormente, pela
ideia do proprio Estado de direito em contraposi¢ao aos governos absolutistas que comandavam
as nagoes existentes na idade moderna.

Na formulacdo origindria, manifestada em meados do século XIX por estudiosos
alemaes como Robert Von Mohl, Friedrich Julius Stahl, Otto Bahr, Carl Friedrich Gerber e
Rudolf Von Gneist, a ideia de Estado de direito, diametralmente oposta ao Estado absolutista,
“visava, na esséncia, a limitacdo do poder do Estado, pelo direito, como garantia aos individuos
contra o arbitrio”!, tendo como caracteristicas a submissdo do Estado a lei em vigor; a divisdo
de poderes; a garantia de direitos individuais; e principios basilares como a legalidade, a
igualdade e a juridicidade.

O foco na imposic¢ao de limites ao poder estatal, privilegiando as liberdades e garantias
individuais - o chamado Estado liberal -, decorrente em boa parte do legado negativo deixado
pelos estados absolutistas, acabou por tornar o modelo de Estado de direito exacerbadamente
formalista e engessado, além de perpetuar as diferencas sociais € 0 empobrecimento da massa
trabalhadora.

Nessa toada, o chamado Estado de direito passou a observar regras de competéncia e
de forma sem muita preocupacdo com a ideia de justica dos atos do Poder Publico, o que
legitimou ataques a democracia dentro do proprio berco da concepcao de Estado de direito, a

Alemanha, com a ascensdo do regime nazista em meados do século XX, por exemplo'®.

S MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 115-116.
16 Tbidem, p. 116.
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Apos as grandes guerras mundiais, a visao de Estado de direito - até entdo em uma
perspectiva liberal - evoluiu para a ideia de um Estado social, mais precipuamente em uma
concepgdo material, com a afirmagdo, no século XX, dos chamados direitos sociais. A
expressao Estado social apareceu pela primeira vez na Lei Fundamental de Bonn (Alemanha)
em 19497,

O Estado social material, como “consequéncia do clamor das massas ¢ dos desafios
econdmicos”, se apresentou como uma forma de “superar o neutralismo e o formalismo do
Estado Liberal”, contudo, sem necessariamente abandonar as conquistas daquele periodo
historico, atuando no sentido de “articular os direitos e liberdades individuais com os direitos
sociais”, bem como a seguranca juridica com a seguranca social'®,

Embora tenha representado relevante progresso na teoria do Estado de direito, como
uma forma de busca de seguranca nas relagdes, da perspectiva social, o Estado de direito evoluiu
para uma concepg¢ao de democracia, inaugurando o chamado Estado Democratico de Direito,
conceito retirado da Constitui¢do Portuguesa de 1976,

O Estado Democrético de Direito - que ndo pode ser considerado simplesmente uma
jungdo das dimensdes anteriores - ¢ peculiar na medida em que precisa superar a contradi¢ao
do Estado contemporaneo, que precisa equilibrar a liberdade individual com a prestacdo de
servico pelo Estado?.

Contemporaneamente, a ideia de Estado de direito “revela um parametro de estruturas
estatais em que o poder publico ¢ definido, limitado, controlado por uma constitui¢do e por
direitos fundamentais, com leis formal e materialmente compativeis com os objetivos de

protecio da liberdade, justica e seguranga”!.

17 Ibidem, p. 122.

18 A contradi¢do do Estado contemporaneo estd no dilema: “ou preserva a todo o custo a liberdade dos individuos
ou, em alguns casos, cresce desproporcionalmente ao concentrar os poderes necessarios para realizar a tarefa de
distribuicdo das prestagdes materiais necessarias a vida digna do individuo™.

MORAES, Ricardo Quartim de. A evolugao histérica do Estado Liberal ao Estado Democratico de Direito e sua
relagdo com o constitucionalismo dirigente. Revista de informacao legislativa. v. 51, n. 204, p. 269-285, out./dez.
2014, p. 275-277.

1Y MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 121.

20 MORAES, Ricardo Quartim de. A evolugdo histérica do Estado Liberal ao Estado Democratico de Direito e sua
relagdo com o constitucionalismo dirigente. Revista de informacdo legislativa. v. 51, n. 204, p. 269-285, out./dez.
2014, p. 279.

2l CABRAL, Antonio do Passo. Seguran¢a juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrative: introdugdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 35.
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Na visdo de José Joaquim Gomes Canotilho®?, o Estado de direito encontra expressio
juridico-constitucional “num complexo de principios e regras dispersos pelo texto
constitucional”. Esse conjunto concretiza o que o autor chama de ideia nuclear do Estado de
direito - “sujei¢do do poder a principios e regras juridicas”, o que garante as pessoas liberdade,
igualdade perante a lei e seguranca.

O jurista portugués vai além da ideia de Estado Democratico de Direito para um Estado
Constitucional Democratico de Direito: “Estado constitucional s6 ¢ constitucional se for
democratico”. Para José Joaquim Gomes Canotilho, Estado de direito so o ¢ se for democratico,
havendo uma “democracia de Estado de direito e um Estado de direito de democracia”?>.

Na mesma linha, José Sérgio da Silva Cristdvam?* observa que o Estado constitucional
de direito ¢ caracterizado pela supremacia da Constituicao e pelo carater vinculante dos direitos
fundamentais. Dessa forma, o Estado constitucional de direito ¢ resultado da “relagdo intestina
e indissociavel entre o Estado Democratico de Direito e o Estado social (direitos sociais)”, cuja
centralidade est4 focada na pessoa humana.

A partir dessa breve exposi¢ao da evolucao da ideia de Estado de direito, passando
pelas vertentes liberal, social e democratico-constitucional, a seguranga juridica deve ser
analisada como elemento estruturante do Estado Democratico de Direito.

Marilda de Paula Silveira®® faz um interessante apanhado de como o ideal de seguranca
juridica se manteve presente nos diferentes periodos do Estado de Direito: “esse pressuposto da
seguranca como requisito indispensavel ao exercicio da liberdade fundamentou o Estado de
Direito desde as suas origens”.

No modelo liberal, a garantia da liberdade estava diretamente relacionada as limitacdes
legais e a “seguranca de que as normas seriam aplicadas aos seus destinatarios, entre os quais

o proprio Estado”?®. Impende observar que a nogio de seguranga esta, ao lado da liberdade,

22 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. 20 reimp.
Coimbra/Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2017, p. 230-231.

23 “A articulacdo das dimensdes de Estado de direito e de Estado democratico no moderno Estado constitucional
democratico de direito permite-nos concluir que, no fundo, a proclamada tensdo entre ‘constitucionalistas’ e
‘democratas’, entre Estado de direito e democracia, ¢ um dos ‘mitos’ do pensamento politico moderno. Saber se o
‘governo de leis’ ¢ melhor que o ‘governo de homens’ ou vice-versa €, pois, uma questdo mal posta: o governo
dos homens é sempre um governo sob leis e através de leis. E, basicamente, um governo de homens segundo a lei
constitucional, ela propria imperativamente informada pelos principios juridicos radicados na consciéncia juridica
geral nacional e internacional.

Ibidem, p. 231.

24 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragio Piiblica democratica e supremacia do interesse publico:
novo regimento juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurud, 2015,
p. 76-77.

25 SILVEIRA, Marilda de Paula. Seguranga juridica, regulacdo, ato: mudanga, transi¢io e motivacdo. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 27.

26 Tbidem.
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propriedade e resisténcia a opressdo, expressamente prevista no artigo 2° da Declaragdo dos
Direito do Homem e do Cidaddo de 178927, documento 4pice do nascimento do Estado de
direito liberal, a partir da Revolugao Francesa.

Quando o Estado minimo perdeu espago para o Estado social, fazendo com que a
Administragdo Publica tivesse que manter as liberdades e garantias individuais ao mesmo
tempo em que resguardasse a promessa de concretizagdo dos direitos e das prote¢des sociais, a
seguranca juridica novamente se apresentou como fundamento indispensavel do Estado de
direito, em uma perspectiva de ressaltar a dignidade da pessoa humana, de limitar o poder estatal
e de aperfeigoar a representatividade popular?®,

Com o surgimento de um novo modelo de Estado de Direito com a finalidade de
concretizar a “democratizacdo econdmica ¢ social” - o Estado Democratico de Direito - a
necessidade de seguranca juridica foi exatamente uma das razdes que justificaram a
reformulagdo da ideia de Estado.

Sendo assim, inegavel a presenca do ideal de segurancga juridica ao longo de todo o
processo de formagdo dos diferentes modelos de Estado de direito. “O que se altera sdo as
demandas e a extensdo que o momento histérico e o modelo constitucional asseguram a essa
garantia [a da seguranca juridica]”?’.

A autora conclui o raciocinio com a constatagdo de que, “em todas as mudangas de
paradigma suportadas pelo Estado de Direito, € possivel identificar uma crise de legitimidade,
que acaba por levar ao descrédito o modelo que ndo conseguiu alcancgar resultados eficientes
nos objetivos que lhe sdo impostos”. Sendo assim, para o pleno funcionamento do Estado
Democratico de Direito, ¢ imprescindivel que os cidaddos entendam que o sistema ¢ legitimo,
sendo a seguranca juridica, “desdobrada na confianca que os cidaddaos depositam nas
institui¢des estatais”, um dos fatores que garantem a legitimidade do sistema®’.

Como ja dito anteriormente, a seguranca juridica estd alicercada nos ideais de

cognoscibilidade, de confiabilidade e de calculabilidade do Direito, de modo que o oposto - a

27 Arti g0 2°- O fim de toda a associacdo politica é a conservagdo dos direitos naturais e imprescritiveis do homem.
Esses Direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressdo. Declaragao dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789. Disponivel em:
<https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao>. Acesso em: 24 jun. 2022.

28 SILVEIRA, Marilda de Paula. Seguran¢a juridica, regulac¢io, ato: mudanga, transicio e motivagdo. Belo
Horizonte: Forum, 2016. p. 28.

2 Ibidem.

30 Ibidem.
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inseguranca juridica - constitui elemento de desestruturacdo e instabilidade do Estado
democratico.

Complexidade, obscuridade, incerteza, indeterminagdo, instabilidade e
descontinuidade sdo algumas das expressdes utilizadas por Humberto Avila para ilustrar a
inseguranca. Conforme o autor “hoje, o nivel de inseguranca juridica assumiu um grau nunca
antes alcancado”, podendo-se apontar causas de natureza social e causas de natureza juridica
para explicar esse cenario®!.

A complexidade das relagdes sociais e juridicas construidas na sociedade atual fazem
com que a busca da seguranca juridica seja tarefa continua, como forma precipua de consolidar
as bases do Estado Democratico de Direito*?.

Nesse contexto de complexidade e, por vezes, de instabilidade, ndo se duvida que a
seguranga juridica tenha assumido um papel de destaque ndo apenas no Brasil, mas em todas
as nagoes. O instituto ndo ostenta tdo somente a condi¢ao de “clemento estruturante do Estado
de Direito”, mas uma propria “condi¢do de justi¢a e de existéncia” do regime democratico e

também “status de direito fundamental da pessoa humana e da ordem juridica estatal” >,

31 “As causas sociais dizem respeito as caracteristicas da sociedade atual. Vive-se, no nosso tempo, em uma
sociedade plural, também denominada de sociedade de risco, sociedade global ou sociedade da informagdo. Esse
tipo de sociedade qualifica-se, em primeiro lugar, pela existéncia de uma enorme quantidade de informagdes. [...]
Esse material informativo, embora possibilite uma maior compreensdo do mundo, paradoxalmente contribui para
o aumento da incerteza: quanto maior ¢ a quantidade de informag@o, tanto maior € a possibilidade de se prever o
futuro; contudo, quanto maior é a quantidade de informagdo, tanto maior também ¢ aquilo que precisa ser
previamente considerado e avaliado. [...] Esse tipo de sociedade caracteriza-se, em segundo lugar, pela existéncia
de uma enorme diversidade de interesses. Cada individuo busca resguardar os seus interesses nas normas juridicas.
[...] Os mencionados interesses, ainda por cima, nem sempre sdo coincidentes. Eles sdo, em vez disso, muitas vezes
colidentes, cabendo ao Estado coordena-los por meio da edigdo de novas normas. Tais normas tornam-se, assim,
ndo apenas mais numerosas como também quantitativa e qualitativamente mais complexas...”.

AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021. p. 55-
57.

32A legislagdo brasileira, no 4mbito processual, tem instituido instrumentos que visam proporcionar maior
seguranga juridica aos jurisdicionados, os quais deverdo ser observados pelos juizes e tribunais, conforme
expressamente consignado no CPC/2015, em seu artigo 927:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

I - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade;

II - os enunciados de simula vinculante;

III - os acorddos em incidente de assungdo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos;

IV - os enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal
de Justica em matéria infraconstitucional;

V - a orientag@o do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.

BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de mar¢o de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em nov. 2022.

33 “Ndo obstante estar associada na maioria das vezes a propria ideia de direito — independentemente de sua
positivagdo em determinado ordenamento juridico —, o fato € que, no atual contexto histérico, chamado de pos-
modernidade por muitos, de alta complexidade social, econdmica e do sistema juridico como um todo, em que
preponderam generalizada desconfianca e descrédito em relacdo a normatividade posta, tedricos e doutrina
especializada convergem quanto a necessidade de se privilegiar a previsibilidade e confianca nas relagdes Estado-
cidaddos, possibilitando um ambiente seguro e estivel do ponto de vista juridico e social”. MOSIMANN, ftalo



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
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A complexidade das relagcdes contemporaneas “se reduz quando ¢é possivel calcular os
efeitos de determinada forma de agir”; em contrapartida, um cendrio de imprevisibilidade tende
a priorizar um comportamento inerte, pois “a possibilidade de que ocorram efeitos imprevistos
paralisa os agentes™*. Dessa forma, ¢ papel do Direito buscar a calculabilidade das condutas.

Conforme Ricardo Alexandre da Silva, o direito previsivel faz alusdo “ndo apenas a
possibilidade de prever o resultado de uma demanda ou os efeitos da incidéncia de determinada
proposi¢ao normativa, mas também a capacidade dos cidaddos de orientarem suas vidas em
conformidade com o Direito”, assegurando-se liberdade e igualdade™.

Na visdo de Antonio do Passo Cabral, a seguranga juridica deriva justamente da
clausula do Estado de direito: “para que o ‘governo das leis’ possa ser estruturado, tem que
haver seguranga, e seria uma exigéncia do Estado de Direito que haja regras gerais, claras,
conhecidas por todos, constantes no tempo e ndo incoerentes entre si”’. Dessa forma, o Estado
de direito - que protege o individuo da arbitrariedade - € decisivo para a propria determinagao
do contetido do principio da seguranga juridica: “o Estado de Direito ou € seguro, ou nao ¢
Estado de Direito”, de modo que somente ¢ atingido a partir de um “ordenamento inteligivel,
confiavel e previsivel®S.

Para além disso, Humberto Avila ressalta que a seguranga juridica e o Estado de
Direito relacionam-se a partir de duas dimensdes: formal e material. A dimensdo formal se
refere a separacdo dos Poderes, a hierarquizacdo das normas e a protecdo jurisdicional,
enquanto a material protege um conjunto de direitos, visto que a seguranga juridica funciona
como uma espécie de “direito-garantia™’. Tal interpretacdo ja reverberou no Supremo Tribunal

Federal (STF)%, que definiu a seguranca juridica como um “subprincipio do Estado de Direito”.

Augusto. A seguranc¢a juridica como elemento estruturante do estado de direito. 2019. Disponivel em:
<https://iasc.org.br/2019/01/a-seguranca-juridica-como-elemento-estruturante-do-estado-de-
direito#:~:text=Tema%20dos%20mais%20debatidos%20na,0s%20tribunais%20cumprem%?20relevante%20fun
%C3%A7%C3%A30>. Acesso em: 24 jun. 202).

34 SILVA, Ricardo Alexandre da. A nova dimensdo da coisa julgada. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019.
p. 17-21.

35 Idem, p. 21.

36 CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: introdugo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 33.
37 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p.
224-228.

38 “Considera-se, hodiernamente, que o tema tem, entre nds, assento constitucional (principio do Estado de Direito)
e estd disciplinado, parcialmente, no plano federal, na Lei n. 9.784, de 29.1.99 (v.g., artigo 2°). Como se V&, em
verdade, a seguranca juridica, como subprincipio do Estado de Direito, assume valor impar no sistema juridico,
cabendo-lhe papel diferenciado na realizagdo da propria justi¢a material”. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
STF. MS n. 24.268, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJ 17.9.2004, p. 183 do acérdio.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/. Acesso em 25 jun. 2022.
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Desse modo, a seguranca juridica, como elemento estruturante do Estado de direito, deve operar
como instituto garantidor de atos que ndo violem o ordenamento juridico.

Assim, dentro da premissa de principio norteador do Estado Democréatico de Direito,
a seguranca juridica funciona como obstaculo a qualquer tentativa de estabelecer um regime
politico que ndo esteja baseado em regras claras e objetivas, que se estabilizem no tempo e nao
sejam contraditorias.

Estabelecidas as premissas da seguranca juridica como elemento estruturante do
Estado Democratico de Direito, passa-se, no proximo subitem deste capitulo, a andlise do
instituto tendo como vertentes a boa-fé e a prote¢do da confianga, as quais estdo intimamente

ligadas a ideia de seguranga juridica.

2.2 INTERLOCUCAO ENTRE A SEGURANCA JURIDICA, A BOA-FE E A
PROTECAO DA CONFIANCA

Seguranca juridica, boa-fé e prote¢do da confianca sdo principios que se correlacionam
e estdo interligados, porém nao se confundem.

De pronto, cabe esclarecer que o conceito de principio ora adotado ¢ aquele delineado
por Robert Alexy que, em sua consagrada obra Teoria dos Direitos Fundamentais, de 1985,
deu luz as categorizagdes do conceito de norma e, para fins de compreensao hermenéutica,
tragou a distin¢do fundamental entre principio e regra.

Ao discorrer sobre a diferencia¢do, Alexy ensina que os “principios sdo normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas
e faticas existentes” e, também sdo “mandamentos de otimizagdo”, “caracterizados por poderem
ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo nao
depende somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas”*°. Em
apertada sintese, pode-se dizer que sdo enunciados que ndo carregam em si um contetido
expresso ou um comando Unico de fazer ou ndo fazer, mas sim um valor que tomaré forma, de

novo, “dentro das possibilidades juridicas e fiticas existentes™*.

3 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:

Malheiros. 2008. p. 90.
40 Ibidem. p. 104.
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Nas palavras de Sundfeld, “chamamos de principios textos que somos levados a
entender como normativos, mas cujo conteudo, de tdo escasso, ndo nos revela a norma que
supostamente contém”*!.

De modo complementar, Maria Sylvia Zanella Di Pietro invoca o conceito de José
Cretella Junior para ensinar que principios sdo “proposicdes basicas, fundamentais, tipicas que

42 Nessa linha, pode-se dizer que tudo que é

condicionam todas as estruturagdes subsequentes
construido no ordenamento se da a partir desses elementos estruturantes.

No ambito do direito administrativo, necessariamente desenvolvido na era dos estados
democraticos, a autora ainda esclarece que os dois principios primeiros foram o da legalidade
e da supremacia do interesse publico sobre o particular, dada a necessidade de estabelecer
equilibrio entre os direitos dos administrados e as prerrogativas da Administracdo®’.

Em alinhamento com o exposto, os principios da seguranca juridica, da boa-fé¢ e da
protecdo da confianca sdo dotados de alta carga de indeterminagdo, mas que comportam

elementos gerais que orientam a atuacdo da Administragdo Publica. As particularidades de cada

qual e suas conexdes serdo abordadas a seguir.

2.2.1 Seguranca juridica e boa-fé

Para apresentacio inicial, conforme explica Almiro do Couto e Silva**, a seguranca
juridica ¢ um conceito/principio juridico que se divide em duas dimensdes: objetiva e subjetiva.
A primeira, em resumo, ¢ “aquela que envolve a questdo dos limites a retroatividade dos atos
do Estado at¢ mesmo quando estes se qualifiquem como atos legislativos. Diz respeito,
portanto, a protecdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada”. A segunda,
por sua vez, “concerne a protecao a confianca das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos
e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuagao”.

Por sua vez, a boa-fé seria, nas palavras de Luis Roberto Barroso®, “a versio

juridica do mandamento ético de respeito ao proximo, do qual se extrai o dever de tratar o outro

41 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.63.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 218.

4 Ibidem. p. 219.

4 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da administracdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do artigo 54 da lei do processo administrativo da Unido (lei n° 9.784/99). Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 237: 271-315, Jul./Set. 2004, p. 272-273.

4 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 278-
279.
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com a mesma medida com que gostaria de ser tratado”. Ela se traduz em uma “atitude de
lealdade e transparéncia, sem a inten¢do de lesar, locupletar-se ou obter vantagem indevida ou
irrazoavel” e configura uma obrigacao dos 6rgaos publicos na medida em que nao vulnerar a
confianga legitima e agir com boa-fé sao condutas inerentes ao Estado Democréatico de Direito.

Dado o apanhado histérico colacionado no capitulo anterior, resta evidente a
relacdo intrinseca existente entre a evolugcdo do conceito de seguranca juridica e a propria
formag¢do do Estado moderno e do Estado Democratico de Direito, atualmente predominante,
especialmente quando sopesada a importancia da positivagao de direitos e deveres.

Concomitante a esse processo, a boa-fé passa a ganhar maior relevancia no ambito
das relagdes entre o Estado e o particular, ganhando nova feigdo, embora tradicionalmente tenha
um relevo maior no campo do direito privado, em especial o das obrigacdes.

Historicamente, os primeiros registros de boa-fé sdo encontrados no ambito do
Direito Romano, cuja acep¢ao primeira remetia a confianga, quando apresentada entre iguais,
e a protecdo, ou amparo, na relagio entre desiguais*®.

Em apertada sintese, com brilhantismo particular, Judith Martins-Costa traca a
genealogia da fides, demonstrando que, para além de um conceito juridico, existia na sociedade
romana uma vinculacao ao modo de agir, podendo ser entendida também como uma “virtude
civica por exceléncia, qualidade geradora do respeito social e de boa reputagio”™’.

Desde estes primoérdios até a literatura atual, pode-se apontar que a boa-fé sera
sempre compreendida em multiplas facetas, nunca com uma exatiddo singular, mas cuja
natureza de seu significado remete sempre a generalidade, a variagdo conforme o contexto, a
multiplicidade de alocacdes e a mutabilidade no caso a caso.

Em Roma, a bona fides atuava em basicamente cinco “campos funcionais™*®: (i)
critério de valoracdo da execucgdo contratual e pardmetro da admissibilidade dessa mesma
execucdo; (ii) canone hermenéutico para a determinacao do id quod actum est, encaminhando
a conexdo entre a interpretacdo segundo a boa-fé e a interpretagdo segundo a intencao das
partes; (ii1) regra de integracao contratual, nas hipdteses de lacuna em relagdo a determinado
aspecto do regulamento de interesses, entdo atuando funcionalmente para a configuragdo do
comportamento exigivel; (iv) regra de interpretacdo para solver clausulas obscuras, ambiguas

ou plurivocas; (v) canone para harmonizagao entre os interesses dos contraentes e de terceiros,

4MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: critérios para sua aplica¢do. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo. 2018. p. 57.

47 Ibidem, p. 79.

8 Ibidem.
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conduzindo — pela interpretagdo (segundo a boa-f¢) do contrato, - a salvaguarda dos interesses
de terceiros e daqueles envolvidos no contrato.

Por sua vez, conforme prossegue a autora, imersa no contexto do ethos
cavalheiresco, a boa-fé no direito germanico passa a estar mais conectada a ideia de lealdade e
crenca. Isso porque, neste universo cultural, o compromisso ¢ também de natureza ética,
“estabelecida ao nivel de comportamento coletivo, uma vez que a atitude cortés sempre implica
uma reciprocidade de deveres”.*

Com a ascensao do Direito Candnico, a perspectiva moral da boa-fé vai ao encontro
do ideario cristdao, vinculando-se a presencga ou auséncia de pecado. Cumpre resgatar que “a
Igreja atribuia valor moral a promessa, ou ao consentimento, porque a mentira ¢ um pecado,
catalogado pelos tedlogos ao lado dos pecados da lingua”.>°

Na regéncia da vida privada, a boa-fé deste momento histérico encontrava funcao
em duas areas: na prescri¢do aquisitiva e na legitimacao dos nuda pacta (respectivamente, tutela
da usucapido e contratos consensuais). Sendo assim, “agir em boa-f¢, no ambito obrigacional,
significa, pois, respeitar fielmente o pactuado, cumprir punctualmente a palavra dada, sob pena
de agir em ma-fé (rectius, em pecado)™!.

E interessante notar que o instituto da boa-fé possui sempre uma faceta ética, bem
como dialoga diretamente com as condic¢des politico-sociais do periodo em que se analise,
carregando em si 0s marcos mais simbolicos das doutrinas dominantes.

Isto posto, com a formagdo do Estado Moderno, a corrente jusracionalista se
encarrega de imprimir suas proprias modificagdes, tendo em vistas o claro objetivo de preparar
um “caminho para uma construgio sistematica autbnoma e acessivel pela razio”.>>

Esse movimento ¢ fundamental para o surgimento da dimensdo subjetiva nos
elementos do direito, pois “a no¢do de Direito subjetivo s6 poderia ser elaborada quando a de
individuo pudesse ser formulada”. Assim, pelos ensinamentos de Puffendorf, tem-se que a boa-
fé passa a estar associada com o fenomeno da equidade, especialmente para fins de exercer a

funcio corretora do equilibrio contratual.>?

4 Ibidem, p. 87

30 Ibidem, p. 92

5! Ibidem, p. 93

52 Ibidem, p. 100

33 Os impactos desta doutrina se revelam na formagio do Codigo Civil Francés, cuja obra de Robert-Joseph Pothier
demonstra, conforme interpretagdo Judith Martins-Costa:

“Assim, embora tenha havido consentimento, ha vicio porque no foro intimo, deve-se ter como contrario a esta
boa-fé tudo o que se distancia, ainda que pouco seja, da sinceridade a mais exata e a mais escrupulosa,; a minima
dissimulagdo acerca do que concerne a coisa que é objeto do mercado, e que a parte, com a qual eu contrato,
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Permanece em vista que a dimensdo da boa-fé objetiva se encontra vinculada ao
cumprimento da lei e, neste momento, comegam a aparecer os primeiros contornos da ja
mencionada vinculagdo entre boa-fé e seguranca juridica.

Em compasso com a linha cronologica, a formagao dos sistemas juridicos latino
americanos foi diretamente afetada pela doutrina francesa, desdobrando o conceito de boa-fé
subjetiva em trés acepcdes: (i) boa-fé estado de ignorancia, isto €, ignorancia acerca de se estar
em incorrer em erro ou em violacao de direito alheio, como na usucapido; (ii) boa-fé crenga
legitima, como nas hipoteses tuteladas pela Teoria da Aparéncia; e (iii) a boa-fé como antitese
da ma-fé, pois traduz a boa-fé na linguagem juridica em significado muito proximo da acepcao
leiga, na qual ma-fé ¢ a consciéncia da irregularidade praticada. Em seu turno, a boa-fé objetiva
— quando identificada e discernida da boa-fé subjetiva — ¢ definida por duas acepg¢des: (i)
standard comportamental, (i1) um principio geral, que em alguns direitos ¢ expresso, em outros
¢ implicito.>*

Alcancando os dias presentes, no Brasil, tem-se que o instituto pode ser entendido
igualmente de trés modos: (i) boa-fé como um instituto juridico, isto €, dela decorrem vérias e
distintas figuras e manifestagdes bem como distintas fungdes; (ii) a expressao boa-fé com de
alto grau de vagueza semantica, o que exige critérios para sua concretizagao; e (iii) boa-fé como
uma cldusula geral, s6 atuando na ordem pratica quando uma voz juridicamente autorizada
atribuir-lhe determinada eficacia.>®

A categoriza¢do em objetiva e subjetiva também vige, sendo a primeira mais afeita
ao “direcionamento de comportamento”, vinculando-se as ideias de probidade, honestidade e
lealdade; ao passo que na segunda, ha “um estado de fato”, ou ainda “o sentido de uma condigao
psicoldgica denotando uma situacdo fatica habitualmente concretizada no convencimento no
proprio direito, ou na ignorancia de se estar lesando direito alheio ou, ainda, numa crenga
erronea, mas justificavel™®.

No bojo do Estado Democratico de Direito, nos moldes ja relatados no capitulo

antecedente, na esteira do positivismo herdado e na importancia dada a protecao do individuo,

teria interesse em saber, é contraria a esta boa-fé porque, na medida em que nos é ordenado amar ao nosso
proximo como a nos mesmos, ndo nos pode ser permitido de lhe esconder nada do que nos ndo gostariamos que
ele nos escondesse, se nos estivéssemos em seu lugar.

Assim, se o dolo ndo produz propriamente nulidade (uma vez que, de qualquer forma, o consentimento foi
expresso), produz, no entanto, o direito a rescindir o contrato, porque o consentimento dado em razdo de um
artificio enganoso constitui um pecado contra a boa-fé. Esta deve reinar nos contratos, porque nos é ordenado —
pelo Direito Natural — amar ao proximo como a nos mesmos, e é por este mandamento que ndo podemos nada
esconder do cocontratante, ou ndo o enganar artificiosamente”. Ibidem. p. 110-113.

4 Ibidem. p.121.

55 Ibidem, p. 277.

56 Tbidem.
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para além da conduta do particular nos negocios privados, exige-se que o modo de atuar da
Administragdo Publica seja compativel com os postulados dos principios constitucionais
moralidade, impessoalidade, da seguranga juridica e, em relacao indissociavel a esta Gltima, da
boa-fé.

Pela defini¢io dada por Couto e Silva®’ como a necessidade de que, nas relagdes
juridicas, “as partes nelas envolvidas devem proceder corretamente, com lealdade e lisura, em
conformidade com o que se comprometeram e com a palavra empenhada”, a boa-fé acaba por
dar contetdo ao principio da seguranca juridica, na medida em que se percebe uma certa
previsibilidade da agdo estatal, que leva a uma coeréncia na conduta dos entes publicos.

Ainda para Judith Martins-Costa, a “boa-fé atua como norma asseguradora da
manuten¢do de situacdes consolidadas, desde que geradoras de expectativas legitimas para os
administrados em geral e aos contribuintes, considerando-se, por vezes, a boa-f¢ um
subprincipio da moralidade administrativa™®. Essa interpretacdo nio se confunde propriamente
com a seguranga juridica, mas se influenciam mutuamente, quando diz respeito as agdes da
Administragao.

Neste mesmo sentido, para José Sérgio da Silva Cristévam®®, o principio da boa-fé
assumiu destaque como principio constitucional implicito na nova concepcdo do regime
juridico-administrativo. Dessa forma, no ambito do Direito Administrativo, a boa-fé encontra
“status constitucional a partir da dimensdo objetiva do préprio principio da moralidade
administrativa”, previsto no artigo 37, caput, da CF/88.

O principio da boa-fé tem aplicabilidade nas relagdes especificas e de efeitos
concretos e pode ser invocado tanto pelo Estado quanto pelo particular, na medida em que

obriga a cooperagdo entre as partes, que devem efetivamente considerar os interesses uma da

57 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da administracdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do artigo 54 da lei do processo administrativo da Unido (lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 237: 271-315, Jul./Set. 2004. p, 273.

8 MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: critérios para sua aplicagdo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagdo. 2018. p. 333.

59 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administracio Piiblica democritica e supremacia do interesse piiblico:
novo regimento juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015,
p. 272-273.
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outra, evitando comportamentos desleais e contraditorios®®. Na concepgio de Judith Martins-
Costa, diz-se que ha boa-fé em duas vias, portanto.®!

Pincelando o tema central do presente estudo, conforme sera aprofundado
oportunamente, toda mudanga procedida no ordenamento deve considerar, portanto, as
dindmicas ja estabelecidas e sopesar a conduta esperada, conforme lastreada na boa-fé. Isto
posto, a modificagdo de entendimento jurisprudencial, no caso especifico, do Tribunal de
Contas, visando agir diligentemente, com plena ciéncia do dever de protecao e confianga ja
estabelecidos, deve resguardar as situagdes juridicas firmadas e prever um caminho de transi¢ao

até a solidificacdo de nova posic¢do, sob pena da quebra da boa-fé para com os administrados.

2.2.2 Seguranca juridica e protecio da confianca

A protecao da confianga, a seu turno, que nasceu por constru¢do jurisprudencial na
Alemanha, pode ser compreendida como a face subjetiva do principio da seguranca juridica,
uma vez que determina ao Estado que atue com limites na modificagao das proprias condutas e
dos atos que produziram efeitos aos destinatarios, ainda que tenham sido posteriormente
considerados ilegais, uma vez que a sociedade em geral agiu a partir da crenga de se tratarem
de atos legitimos, supondo que seriam devidamente mantidos pelo Poder Ptiblico®.

Essa faceta subjetiva da seguranca que se traduz em sentimento de confianca pode ser,
inclusive, examinada sob diferentes vieses, como, por exemplo, o da Psicologia (relagdes de
confianga entre as pessoas), da Economia (confianga na condi¢do de principio organizacional e
de trocas), da Sociologia (confianga como valor social e antecipador de comportamentos), da
Filosofia (confianca como fendmeno espiritual ou moral) e da Politica (confianca dos cidadaos
nos sistemas de governo).

Dessa forma, para que a confianga se desdobre como uma espécie de subprincipio da

seguranca juridica, ¢ preciso que se compreenda este Ultimo instituto como aquilo que

60 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 36.

S MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: critérios para sua aplicagdo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo. 2018. p. 339.

62 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da administragdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do artigo 54 da lei do processo administrativo da Unido (lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 237: 271-315, Jul./Set. 2004, p. 274.
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“ultrapassa a dimensao psicologica individual para adentrar a dimensao axioldgica social, mas
ndo meramente comportamental”®3,

José Joaquim Gomes Canotilho® também ensina que a protecdo da confianga e a
seguranca juridica andam estreitamente associadas, sendo ambas exigiveis perante qualquer ato
emanado pelo aparato estatal, seja do Poder Executivo, do Legislativo ou do Judiciario.

Ao contrario do principio da boa-fé, que tem aplicabilidade nas relagdes juridicas de
efeitos concretos, o principio da prote¢ao da confianga se da tanto nas relagdes concretas quanto
nas de cunho abstrato. Enquanto a boa-fé pode ser invocada igualmente pelo Estado e pelo
particular na analise do caso concreto, a prote¢do da confianga opera em um unico sentido: a
favor do particular®.

A protecdo da confianga ou das expectativas legitimas, assim como a boa-fé, ¢ um
principio que se dirige, na visdo de Luis Roberto Barroso®, primariamente a Administragio
Publica e ao Poder Judicidrio: “compete a tais 6rgaos aplicar o direito aos casos concretos e,
nesse oficio, devem atuar com certa constancia e previsibilidade, ja que lhes cabe preservar a
ordem juridica existente e assegurar a isonomia perante a lei”.

A protecao da confianca pode ser compreendida como um instituto mais amplo que a
preservacao de direitos adquiridos, uma vez que também abarca direitos ainda ndo adquiridos,
mas que estdo em vias de se perfectibilizarem, motivo pelo qual devem ser também
protegidos®’.

Conforme explica Antonio do Passo Cabral®®, o principio da confianga ganhou espago,
ao lado da coisa julgada e das preclusdes, que ja eram tradicionalmente formas de estabilidade
processuais, de forma a fazer parte de uma “constelacdo de técnicas” relacionadas a seguranca

juridica.

63 “Seguranga juridica representa, pois, a seguranga como fendmeno valorativo intersubjetivavel vinculado ao
Direito de uma dada sociedade, quer como valor, quer como norma, tendo o juridico como seu objeto ou como seu
instrumento”.

AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 122.
64 «“A seguranca e a protecdo da confianga exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia
dos actos de poder; (2) de forma que em relacdo a eles o cidaddo veja garantida a seguranga nas suas disposigoes
pessoais e nos efeitos juridicos dos seus proprios actos”. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da Constituicao. 7. ed. 20 reimp. Coimbra/Portugal: Edigdes Almedina, 2017, p. 257.

65 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confianca: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 36.

% BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 279-
280.

7 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolu¢io. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 322.

8 CABRAL, Antonio do Passo. Seguran¢a juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: introducédo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 27-
29.
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Apenas para fins de rememorar, enquanto a coisa julgada - mais associada ao processo
judicial, mas que também pode ser estendida aos atos administrativos - ¢ entendida, de forma
geral, como a imutabilidade ou a indiscutibilidade da decisdo de mérito quando nao sdo mais
cabiveis recursos, a preclusao - a qual pode ser temporal, consumativa ou logica, ¢ a perda de
uma faculdade processual, o que pode impossibilitar a pratica subsequente de determinado ato
processual, tendo eficacia limitada pela litispendéncia®.

Ao lado dessas duas técnicas - coisa julgada e preclusdes - o Direito Administrativo
experimentou novos institutos, como a protecao da confianga, que “atua para limitar a retroagao
de leis contra os individuos, ou para restringir a anulagdo de atos da administragao favoraveis
aos administrados, que criam expectativas consolidadas de uma conduta por parte do Estado”’°,
devendo ser aplicado nas circunstincias em que se demonstre que o agente autuou confiando
na expectativa criada.

Ainda nessa mesma linha, Cabral’!

observa que, além da boa-fé¢ e da protecdo da
confianga, a seguranca juridica passa a ser aplicada dentro de um quadro que inclui o principio
da continuidade. A protecdo da confianca ocupa, entdo, um lugar muito proximo da
continuidade juridica, visto que ambas - confianga e continuidade — sdo elementares para que
as relagdes humanas sejam duradouras.

Embora estejam interrelacionados no tocante ao aspecto temporal, ndo se descuida do
fato de que h4 sensiveis distingdes entre os mencionadas principios’®. A primeira delas se refere
a aplicabilidade. Enquanto a continuidade juridica serve igualmente aos interesses individuais
e publicos, a protegdo da confianga tem lugar apenas nas relagdes diretas entre Estado e

individuo, funcionando como um mecanismo de direito de defesa do particular em face do

aparato estatal.

% No dmbito do RExt n. 730462 (Tema 733 - relativiza¢do da coisa julgada fundada em norma posteriormente
declarada inconstitucional, apds o prazo da acdo rescisoria) o STF assentou a tese no sentido de que a reforma ou
rescisdo de decisao anterior baseada em entendimento diferente da declaracdo de inconstitucionalidade da norma
depende da interposi¢ao de recurso ou de propositura de agao resciséria. Eis o ponto essencial: [...] 4. Afirma-se,
portanto, como tese de repercussdo geral que a decisio do Supremo Tribunal Federal declarando a
constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de preceito normativo ndo produz a automatica reforma ou rescisao
das sentengas anteriores que tenham adotado entendimento diferente; para que tal ocorra, sera indispensavel a
interposigao do recurso proprio ou, se for o caso, a propositura da agdo rescisoria propria, nos termos do art. 485,
V, do CPC, observado o respectivo prazo decadencial (CPC, art. 495). Ressalva-se desse entendimento, quanto a
indispensabilidade da acdo rescisoria, a questio relacionada a execugdo de efeitos futuros da sentenga proferida
em caso concreto sobre relagdes juridicas de trato continuado. [...].

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 7430.462, Sao Paulo. Julgado em 28/05/2015.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur3 18554/false. Acesso em: nov./2022.

0 CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: introducdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 26-
27.

"' Ibidem, p. 55-58.

72 Refere-se aqui aos principios da seguranga juridica, boa fé e prote¢do da confianga.
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No que concerne aos efeitos, a protecdo da confianca cria obstaculos as mudangas e
tende a assegurar a permanéncia de posi¢oes juridicas; ja a continuidade “canaliza a forga
normativa da estrutura sistémica, jogando a favor do ordenamento juridico sem, contudo,
impedir totalmente alteragdes”’?, fomentando, em caso de mudanga, uma transi¢io suave com
vistas a um afastamento gradual da posi¢do estavel.

Como se percebe, embora cada principio possa ser conceituado distintamente, ha forte
correlagdo entre seguranga, boa-fé e protecao da confianga, na medida em que devem caminhar
juntas na analise dos atos publicos, sejam jurisdicionais ou administrativos.

Conforme ensina José Sérgio da Silva Cristovam’*, uma das maiores demonstracdes
de densificagdo legislativa da seguranga juridica, boa-fé e prote¢do da confianga encontra-se na
Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administragao Publica Federal.

A referida lei conjuga como deveres da Administragdo Publica a obediéncia aos
principios da seguranga juridica (caput do artigo 2°); atuacdo segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-f¢ (inciso IV do paragrafo tnico do artigo 2°); interpretacdo da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige,
vedada a aplicagdo retroativa de nova interpretagdo (inciso XIII do paragrafo unico do artigo
2°); e decadéncia administrativa para anulacdo de atos ilegais com efeitos favoraveis aos
destinatérios (caput do artigo 54)7°.

Seguranca juridica, protecdo da confianca e boa-f¢ (esta Gltima mais detidamente
verificada na relagdo concreta entre Estado e particular) sdo elementos destinados 2 manutengao
do status quo, de forma a evitar surpresas desagradaveis e indesejadas em razdo de

modificagdes na norma ou na conduta estatal. Entretanto, guardam uma posicao de tensao em

73 Tbidem, p. 56-57.

7 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administracio Piiblica democritica e supremacia do interesse piiblico:
novo regimento juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015,
p. 273.

5 “Q artigo 54, caput, da Lei Federal 9.784/99 representa um excelente exemplo de densificagdo ponderativa
legislativa, no sentido de que, antevendo a enorme e recorrente possibilidade de colisdes in concreto entre os
principios da legalidade administrativa e da autotutela da Administragdo Publica, de um lado, e os principios da
seguranga juridica, da protecao da confianga legitima dos cidaddos e da boa-fé administrativa, de outro, a partir da
clara ponderagao favoravel ao principio estruturante da dignidade humana, mas sem desconsiderar o principio
republicano, o legislador infraconstitucional estabeleceu o prazo decadencial de cinco anos para que o Poder
Publico possa rever seus atos e os efeitos deles decorrentes, se favoraveis aos destinatarios”. CRISTOVAM, José
Sérgio da Silva. Administracio Publica democratica e supremacia do interesse publico: novo regimento
juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015, p. 274.
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relacdo as “tendéncias que pressionam o Estado a adaptar-se a novas exigéncias da sociedade,
de carater econdmico, social, cultural ou de qualquer outra ordem”’®.

Nesse jogo de forcas, nessa luta entre o novo e o velho dentro do Estado, € preciso
equilibrio na busca do ideal de justica material. E ¢ justamente nesse cenario, de uma sociedade
complexa, cujas relagdes sdo fluidas e se transformam em alta velocidade, ¢ que a seguranca

juridica deve ser compreendida atualmente a partir de duas dimensdes - estatica e dinamica, as

quais serao melhor trabalhadas no proximo subitem deste capitulo.

2.3 DIMENSOES DA SEGURANCA JURIDICA E AMBITOS DE INCIDENCIA

Seguranga juridica - como ja dito anteriormente, associada a um estado de
cognoscibilidade, de confiabilidade e de calculabilidade do Direito - ndo deve ser vista tdo
somente como estado de permanéncia da situacao posta. Talvez a defini¢do mais adequada seja
aquela que entende a seguranga juridica como movimento organizado e ordenado, como
alteracdo planejada e adequadamente absorvida pelo destinatidrio da norma juridica ou da
atuacao estatal.

Conforme ensina Antonio do Passo Cabral”’

, a seguranca juridica foi tradicionalmente
pensada como algo que olha para o passado, em um olhar retrospectivo, de imutabilidade e
inalterabilidade, o que impedia a modificagdo de atos ja praticados e dos efeitos dessas
condutas. Entretanto, a sociedade contemporanea exige pensar a seguranc¢a juridica a partir de
um novo paradigma, que conecta a preocupacdo com o passado sem descuidar do futuro: “o
sistema juridico atual exige um formato dindmico da seguranca juridica que permita margens
de modificacao da estabilidade dos atos juridicos”.

Nesse sentido, ¢ preciso compreender que a seguranca juridica assume duas

dimensdes: estdtica e dindmica. De modo geral, com base especialmente na obra de Humberto

Avila, que se dedicou a teoria da seguranca juridica, a perspectiva estatica esta relacionada aos

76 “f certo que o futuro ndo pode ser um perpétuo prisioneiro do passado, nem podem a seguranga juridica e a
protecdo a confianga se transformar em valores absolutos, capazes de petrificar a ordem juridica, imobilizando o
Estado e impedindo-o de realizar as mudangas que o interesse publico estaria a reclamar. Mas, de outra parte, nao
¢ igualmente admissivel que o Estado seja autorizado, em todas as circunstancias, a adotar novas providéncias em
contradi¢do com as que foram por ele proprio impostas, surpreendendo os que acreditaram nos atos do Poder
Publico” (COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (protecdo a confianca) no direito
publico brasileiro e o direito da administragdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo
decadencial do artigo 54 da lei do processo administrativo da Unido (lei n® 9.784/99). Revista de Direito
Administrative. Rio de Janeiro, 237: 271-315, Jul./Set. 2004, p. 276.

7 CABRAL, Antonio do Passo. Seguranga juridica e regras de transi¢io nos processos judicial e
administrative: introducdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 29-
30.
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requisitos estruturais, necessdrios para que o direito possa servir como instrumento de
orientacdo, ou seja, a cognoscibilidade. Por sua vez, a dindmica estd ligada aos problemas de
realizagdo do direito, a agdo no tempo e a transi¢ao no direito, ou seja, a confiabilidade ¢ a
calculabilidade’®.

A dimensdo estdtica conecta-se ao conhecimento e & comunicagdo e busca responder
a seguinte pergunta: “quais sdo os elementos necessarios para que o cidaddo possa, sem engano,
livre e autonomamente, plasmar com dignidade o seu presente conforme o Direito?””".

O autor expde dois requisitos para responder ao questionamento. O primeiro esta
relacionado ao fato de que o cidaddo precisa ter acesso a norma juridica a partir de
circunstancias que possibilitem aferir a existéncia e a vigéncia da disciplina em questdo. O
segundo requisito ¢ a necessidade de que o cidaddo consiga compreender exatamente o que a
norma juridica determina, proibe ou permite. E por isso que as normas devem ser “acessiveis,
claras e suficientemente determinadas”, bem como o Direito precisa ser seguro®”.

Humberto Avila, entdo, divide a possibilidade de tomar consciéncia da norma juridica
em dois aspectos: a cognoscibilidade material, relacionada a seguranga de existéncia e de
vigéncia da disciplina juridica, e a cognoscibilidade intelectual, atinente a seguranga de
contetido pela inteligibilidade normativa®!.

A cognoscibilidade material se estrutura a partir da (1) acessibilidade normativa, (ii)
da abrangéncia normativa e (iii) da possibilidade de identificagdo da norma. Quanto ao
primeiro item, para que o individuo possa entender a norma, ¢ preciso, em primeiro lugar, que
tenha acesso a ela, uma vez que “as pessoas s6 podem ser guiadas por normas se elas sabem da
sua existéncia”.

Nessa linha, a (1) acessibilidade normativa passa pela publicagdo da norma, condi¢ao
necessaria para que seja acessivel; pela intimagdo, como exteriorizagdo da necessidade de
conhecer e de calcular os efeitos da realizacdo de atos ou de fatos que sejam de interesse do
jurisdicionado; e pela vigéncia, pois além de conhecer a norma, o individuo precisa ter clareza
de a partir de quando essa norma deve ser respeitada.

A (i1) abrangéncia normativa compreende a codificagdo, pois permite o agrupamento

de maneira logica e em um Unico documento; a instituicao de normas gerais, as quais garantem

8 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 317-364.

7 Ibidem.

80 Tbidem.

81 Thidem.
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seguranca ¢ estabilidade em um ambiente federativo e se destinam a garantir tanto a
uniformidade (tratamento normativo unitario entre todos os entes federados) quanto a
diversidade (garantia de tratamento normativo que respeite a autonomia federativa); e, por fim,
a pertinéncia, pois a introdugdo em uma Unica lei de diferentes temas prejudica a
inteligibilidade da norma pelo cidaddo, sendo necessario que os dispositivos guardem
pertinéncia entre si para facilitar a cognoscibilidade.

Quanto ao terceiro aspecto da cognoscibilidade material - possibilidade de
identificagdo normativa — Humberto Avila explica que, além de ter conhecimento da existéncia
e da vigéncia da norma, o individuo precisa ter uma percep¢do da norma aplicavel ao caso
concreto, tarefa complexa diante do vasto conjunto legislativo existente no ordenamento
juridico e que, por vezes, causa até mesmo contradigdo. E necessério ainda conhecer o valor da
norma aplicdvel, ou seja, ter clareza sobre as consequéncias abstratas e gerais acerca do
descumprimento das normas legais.

Passando a nogdo de cognoscibilidade intelectual, o autor aborda a (i) inteligibilidade
pela clareza normativa e a (i1) inteligibilidade pela determinabilidade normativa. No tocante
a primeira, Humberto Avila observa que a clareza normativa é o ponto de equilibrio: tanto
informacdo demais, quanto informag¢do de menos sdo prejudiciais ao balizamento do
comportamento. Dessa forma, a clareza que leva a inteligibilidade da norma somente pode ser
obtida por meio da dose certa de informacao.

Em relacdo a segunda - inteligibilidade pela determinabilidade normativa, o autor
parte de uma perspectiva da norma e também do ordenamento. Quanto a norma, € preciso que
haja clareza linguistica, no sentido de precisdo, como inclusive prescrito na propria Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998%2. Essa nogio de precisio enquanto clareza
linguistica, assim como a clareza normativa, depende de equilibrio: precisdo demais conduz a
complexidade e precisdao de menos impede que o Direito exer¢a fung¢do de orientacdo. Ainda
quanto a norma, € necessaria determinabilidade de conteudo, uma espécie de “densidade
suficiente” para que as normas possam ser cumpridas pelos destinatarios e possam ser aplicadas

pelos operadores juridicos.

82 Artigo 11. As disposi¢des normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem logica, observadas, para
esse proposito, as seguintes normas:

I - para a obtencao de clareza:

[...]

I - para a obteng¢do de precisdo:

[...]. BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Dispde sobre a
elaboracdo, a redacdo, a alteracdo e a consolidac¢do das leis, conforme determina o pardgrafo unico do artigo 59 da
Constituicao Federal, e estabelece normas para a consolidagdo dos atos normativos que menciona. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp95.htm. Acesso em 28 jun. 2022.
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Por fim, quanto ao ordenamento, ¢ imperiosa a coeréncia (ou consisténcia material) e
a consisténcia (ou coeréncia formal). A coeréncia do ponto de vista estatico ¢, nas palavras do
autor, “a relacdo gradual de suporte que determinada alternativa obtém do conjunto do
ordenamento juridico”, enquanto a consisténcia “significa a exigéncia de nao-contradi¢do entre
as normas, tanto na fase da sua edi¢@o pelo Poder Legislativo, quanto na fase da sua aplicacao”.

Feitas essas consideracdes acerca da dimensao estatica da seguranca juridica com base
na obra de Humberto Avila®?, passa-se a analise da dimensdo dindmica. Enquanto na primeira
a pergunta central estava relacionada aos elementos necessarios para que o cidadao possa tomar
decisdes no presente com base na norma juridica vigente (cognoscibilidade), o questionamento
a ser respondido no tocante a dimensdo dinamica da seguran¢a juridica é: “quais sdo os
elementos necessarios para que o cidaddo possa, sem frustragdo nem surpresa, livre e
autonomamente, assegurar os efeitos juridicos da liberdade exercida no passado e fazer um
planejamento estratégico juridicamente informado do seu futuro?” (confiabilidade e
calculabilidade).

A resposta a essa pergunta, na visdo do autor, demanda uma reflexdo sobre as
condigdes de realizacao do Direito: “o cidadao precisa ter condi¢des de saber se a liberdade
juridicamente exercida ontem sera respeitada hoje, e se a liberdade hoje exercida sera respeitada
amanha™®,

Enquanto a dimensdo estatica da seguranga juridica estd relacionada a
cognoscibilidade, a dimensdo dindmica passa pelas nogdes de (i) confiabilidade e de (ii)
calculabilidade da norma. Confiabilidade enquanto algo normalmente associado a ideia de
proibi¢do (ndo absoluta!) de mudanca e calculabilidade atrelada a concepcao de suavidade ou
de constancia da mudanga.

A (1) confiabilidade normativa tem relagdo com as nogdes de estabilidade e eficdcia
das normas juridicas. A estabilidade, por sua vez, assume uma dimensdo objetiva e uma
dimensao subjetiva. A objetiva rege-se pela (1) permanéncia do ordenamento juridico, ou seja,
pela manutencao de conteudos (como, por exemplo, os conteudos constitucionais que nao
podem sofrer alteragdo em razdo das cldusulas pétreas previstas na CF/88) e pela manutengao

das proprias normas, em uma ideia de durabilidade do ordenamento, que deve ser minimamente

8 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 364.
8 Ibidem.
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estavel, vez que a modificagdo continua da legislacdo impede o proprio planejamento do
particular, ferindo a seguranga juridica.

A dimensao objetiva orienta-se ainda pela ideia de (ii) intangibilidade de situagoes
individuais por razoes objetivas, isto é, a impossibilidade de modificacao da situacao fatica
individual j& consolidada, o que pode ocorrer pelo transcurso de tempo (decadéncia e
prescrigdo), pela propria consolidagdo juridica da situagdo do particular (ato juridico perfeito,
direito adquirido e coisa julgada; ou, no ambito tributario, o fato gerador ja ocorrido), pela
consolidagao fatica da situagdo do particular (o que o Supremo Tribunal Federal ja denominou
de situagdo consolidada pela “for¢a normativa dos fatos™) e pela auséncia de prejuizo (cujos
efeitos, em que pese possam ser considerados ilegais ou inconstitucionais, sao mantidos diante
da auséncia de prejuizo em nome da permanéncia e da durabilidade do Direito)®.

Por outro lado, a dimensdo subjetiva da estabilidade das normas juridicas, dentro da
ideia de confiabilidade normativa, esta relacionada a protecdo da confian¢a, justamente a face
subjetiva da segurancga juridica e que funciona como instrumento de defesa do particular em
relacdo ao comportamento estatal. A protecdo da confianga orienta-se por alguns requisitos de
aplicagdo e deve ser garantida por todos os Poderes: o Legislativo (quando da elaboracdo e da
alteracdo das leis), o Executivo (nas hipdteses de modificagdo da conduta administrativa) e o
Judicidrio (nos casos de mudanca jurisprudencial)®®.

Quanto ao segundo aspecto da confiabilidade normativa - a eficacia das normas
juridicas - entendida como a qualidade de produzir efeitos juridicos, em maior ou menor grau,
se trata de condigdo para a realizagdo da seguranga juridica, embora em uma perspectiva mais
abstrata. Humberto Avila explica que a eficacia juridica ndo significa efetividade de fato, mas
a expectativa geral de que o Direito vélido sera regularmente eficaz®’.

Nesse sentido, para que a norma seja eficaz e, por consequéncia, para que se garanta a
seguranca juridica em termos de confiabilidade, ¢ preciso proporcionar ao particular o direito
a protegado judicial (devido processo legal), o qual rege-se por pressupostos institucionais
(Poder Judiciario independente, acessivel e universal) e processuais (juiz natural, imparcial e
independente; atos processuais publicos; decisdes fundamentadas; contraditério e ampla
defesa), bem como os proprios instrumentos de protegdo judicial de que dispde o cidadio para

a defesa de direitos, como, por exemplo, os remédios constitucionais.

85 Ibidem.
8 Ibidem, p. 367-495.
87 Ibidem, p. 628.
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Compreendida a confiabilidade normativa como primeiro elemento da dimensado
dindmica da seguranga juridica, passa-se a analise da calculabilidade normativa. Esta, por sua
vez, compreende requisitos de seguranca juridica relativos ao futuro, ou seja, de que forma pode
o particular calcular as consequéncias futuras das decisdes tomadas no presente, juridicamente
orientadas pelas normas juridicas postas, o que Humberto Avila chama de “seguranca de
transicao do presente ao futuro”. Sendo a previsdo absoluta inatingivel, a seguranca juridica
exige um estado nao de previsibilidade, mas de calculabilidade. Nesse contexto, considera-se
bem-sucedida a capacidade de tomada de decisao com base nas possibilidades antecipaveis e,
consequentemente, nas consequéncias previsiveis®s.

Quando o particular ndo consegue antecipar ¢ medir o espectro de consequéncias e de
tempo, ndo ha condigdes para a existéncia da calculabilidade e, portanto, ndo ha seguranga
juridica. Dessa forma, ¢ fundamental que as mudangas sejam antecipaveis, suaves e executadas
a partir de parametros dos quais os Poderes ndo podem se afastar.

Havera calculabilidade se houver anterioridade, continuidade e vinculatividade,
elementos que, na visao do autor, tém relagao com a dura¢ao do tempo, que conectam o passado
ao futuro. Anterioridade como “seguranca de eficicia” pela postergacdo de efeitos;
continuidade como ‘“seguranca ritmica” pela suavidade e pelas regras de transicdo; e
vinculatividade pela limitagio normativa, tempestividade e proibi¢do de arbitrariedade®.

Christine Oliveira Peter da Silva e Felipe Lourengo Abath Silva®® entendem que a

dimensdo dindmica da seguranca juridica estd associada a um conceito de Estado Constitucional

8 O estado de calculabilidade representa a “capacidade de o cidaddo antecipar as consequéncias alternativas
atribuiveis pelo Direito a fatos ou a atos, comissivos ou omissos, proprios ou alheios, de modo que a consequéncia
efetivamente aplicada no futuro se situe dentro daquelas alternativas reduzidas e antecipadas no presente”
Ibidem, p. 635.

8 Ibidem. p. 637-677.

% Os autores ressaltam que: “E possivel, portanto, afirmar que o modelo de seguranca juridica dindmica, ao
contrario de seu modelo estatico, admite a pluralidade social e a dinAmica das relagdes em sociedade, propondo
que se faga uma passagem do modelo de Estado de Direito, pautado na mera previsibilidade legal, para o de um
Estado Constitucional, focado na prognose de relagdes juridicas estabilizadoras. Ndo temos duvidas de que a
proposta de seguranga juridica dindmica apresenta-se como novidade ainda estranha a dogmatica juridica e
constitucional brasileira, de modo que a inevitavel convivéncia de dois paradigmas, um correlacionado ao Estado
de Direito — qual seja o da seguranca juridica estatica — e outro correlacionado ao Estado Constitucional — qual
seja o da segurancga juridica dindmica, ainda gerard muitos e produtivos confrontos tedricos e praticos. Contudo,
para aqueles e aquelas que vislumbram um modelo de Estado Constitucional em que se possa garantir uma
seguranga juridica possivel e real ao cidaddo, a reflexdo sobre a seguranga juridica dindmica torna-se um
imperativo, a fim de que possam ser descobertos e experimentados os necessarios instrumentos afinados com a
dindmica do ambito de protecdo dos direitos fundamentais, pilar de um Estado Constitucional, lugar de poder e
tensdes, mas que deve ser, essencialmente, pluralista e aberto”.

SILVA, Christine Oliveira Peter da; SILVA, Felipe Lourengo Abath. No Estado constitucional pluralista e
aberto, seguranca juridica é dinimica. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-dez-09/observatorio-
constitucional-estado-constitucional-pluralista-seguranca-juridica-dinamica. Acesso em: 12 nov. 2022.
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“pluralista e aberto, cujo conteiido se mostra como real expressdo de um modelo politico-
dindmico”. Como a sociedade estd cada vez mais dindmica, permeada por relagdes sociais e
juridicas volateis, ndo seria possivel admitir uma “ciéncia social aplicada a postulados e
premissas sociais fixas, concebidas como imutaveis, pois que o estatico de hoje pode nao ser
mais o de amanha”.

Como se observa, a seguranca juridica deve ser compreendida dentro dos aspectos de
cognoscibilidade (dimensao estatica) e de confiabilidade e calculabilidade (dimensao dindmica)
para permitir, dentro de uma sociedade cujas relagdes sdo cada vez mais complexas, que o
particular possa se orientar adequadamente, conhecendo o plexo de normas juridicas, confiando
nas posi¢des ja consolidadas e calculando consequéncias futuras para atos praticados no
presente.

A prote¢do da seguranca juridica nessa dicotomia entre passado e futuro so6 ¢ alcancada
se o Estado ndo tentar evitar a mudanga, pura e simplesmente. Na contemporaneidade, o papel
do Estado, “antes de buscar petrificar posi¢des juridicas pretéritas, tornando as mudangas ilegais
ou inadmissiveis, € fazer com que as alteragdes transcorram por meio do direito, € ndo a margem
dele”. Dessa forma, o modelo de seguranca juridica ndo pode ser estanque, devendo-se atuar
para garantir a preservagio tanto do viés estatico quanto do dinAmico”’.

Ademais, a seguranga juridica ¢ dever de todos os Poderes, motivo pelo qual passa-se
a abordar o instituto no ambito normativo-legislativo (2.4) e no ambito judicial (2.5),
especialmente quanto a modulagdo de efeitos de decisdes judiciais. A seguranga juridica no
ambito administrativo, mais voltado ao Poder Executivo e aos 6rgdos de controle, terd lugar ao

longo do segundo capitulo deste trabalho.

2.3.1 Seguranca juridica no 4mbito normativo-legislativo

A seguranca juridica deve ser garantida pelos trés Poderes - Legislativo, Executivo e
Judicidrio, mas a atuagdo do legislador merece um cuidado especifico, porquanto,
diferentemente do que ocorre com o administrador e o juiz, os quais precisam agir dentro de
parametros ja postos, o legislador tem o poder de inovar o ordenamento, com mais liberdade

para criar novos direitos ou alterar aqueles ja existentes®?.

' CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrative: introducdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 40.
92 ARAUIJO, Valter Shuenquener. O principio da proteciio da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidaddo
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 216-217.
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Do ponto de vista da seguranga juridica no ambito normativo-legislativo, € preciso
considerar ser tarefa do legislador olhar para o futuro, uma vez que a edigdo de leis e atos
normativos em geral - classificados como normas gerais, abstratas e dirigidas a um conjunto
indeterminado de individuos e situagdes - abrange, via de regra, fatos que ocorrerdo apos o
processo normativo-legislativo. Entretanto, ndo pode o legislador descuidar do passado,
havendo necessidade de, em certas ocasides, prever regras de retroatividade e/ou regime de
transicao.

Seja na perspectiva de vislumbrar situagdes futuras ou mesmo quando se torna
necessario atentar para o passado, a seguranca juridica deve ser perseguida pelo legislador, pois
alteragdes bruscas nas circunstancias legais ja postas podem trazer consequéncias danosas aos
cidaddos. Nessa linha, Humberto Avila®® observa que, ao legislador, compete atuar dentro de
um rol de deveres que inclui, por exemplo, a determinabilidade das hipdteses de incidéncia; a
proibicdo de restricao de direitos adquiridos, de atos juridicos perfeitos ou de coisas julgadas;
a proibicdo de legislagdo retroativa que atinja a confianga legitima; e a obrigagao de institui¢ao
de regras de transi¢cdo ou cldusulas de equidade.

No ambito normativo-legislativo, a seguranca juridica deve ser vista como um fator de
previsibilidade, de forma que os particulares possam programar a vida e as relacdes juridico-
econdmicas sem receio de alteragdes normativas inesperadas’®. Essa ¢ justamente a tarefa
precipua do Estado de direito: garantir que os efeitos pretéritos dos atos ja praticados sejam, de
alguma forma, estaveis.

Para Luis Roberto Barroso, a seguranga juridica - e os desdobramentos como boa-f¢,
protecao da confianga, preservacao da ordem juridica e da isonomia perante a lei - deve ser
observada por todo o Poder Publico, o que, por certo, inclui o legislador®.

A violagdo da protecdo da confiancga pode ocorrer quando uma nova lei ndo se reveste

suficientemente de interesse publico a ponto de admitir a desconsideragdo da situagdo dos

9 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021. p.
,176-177.

% CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: introdugao ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 25.
%5 “Nem mesmo o legislador podera ser totalmente indiferente a tais principios constitucionais. Embora lhe caiba
justamente inovar na ordem juridica, modificando o direito aplicavel, em determinadas circunstancias, quando seja
possivel caracterizar a legitima expectativa do cidaddo diante, e.g., da longa permanéncia no tempo de determinada
disciplina juridica, a prote¢do da confianga podera gerar o direito dos particulares a um regime de transi¢do
favoravel".

BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. Tomo IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 280.
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individuos que tiveram expectativas frustradas. “Muitas vezes, portanto, as leis, ao invés de
servirem de mecanismos de estabilidade, acabam gerando mais incertezas™®.

A seguranca juridica e a protecao da confianga dizem respeito, ainda, a continuidade
das leis e a confianca dos destinatarios da norma de que elas subsistirdo. Isso ndo significa a
protecdo genérica do particular em relacdo a toda e qualquer alteracdo legal, uma vez que cada
situagdo traz consigo a peculiaridade para, nas palavras de Odete Medauar®’, “detectar ou nio
a confiancga suscitada”. Na visdo da autora, a seguranca juridica no ambito normativo-legislativo
garante a protecdo do particular em face de alteragdes normativas que, mesmo dotadas de
legalidade, se revelam de tal modo abruptas ou radicais que as consequéncias sejam tidas como
desastrosas. “O reconhecimento da protecdo da confianga pode limitar a liberdade de alterar a
legislacdo ou a disciplina normativa existente em certa matéria, impondo, ao legislador ou a
autoridade administrativa, regime de transi¢ao”.

José Joaquim Gomes Canotilho”® apresenta trés dimensdes que considera importantes
no tocante a protecdo da seguranca juridica, relativas aos atos (i) normativos, (ii) jurisdicionais
e (ii1) da administragdo. Com relagcdo aos primeiros, o doutrinador portugués destaca que a
seguranga juridica postula o “principio da precisdo ou determinabilidade dos actos normativos”,
que seria uma espécie de conformagdao material e formal para que as normas sejam claras,
compreensiveis € ndo contraditorias, concretizando fator de determinabilidade, clareza e
fiabilidade da ordem juridica, o que leva a uma situacao de seguranga juridica dentro de Estado
de direito.

Em relacao a determinabilidade das leis, Canotilho ressalta duas ideias fundamentais:
“exigéncia de clareza das normas legais”, vez que uma lei obscura ou contraditéria impede a
interpretagdo inequivoca capaz de alicergar a solugdo juridica ao caso concreto; e “exigéncia de
densidade suficiente na regulamentacdo legal”, pois se o ato normativo-legislativo nao for
suficientemente concreto ndo oferecerda medida juridica capaz de alicer¢ar posicdes
juridicamente protegidas dos cidaddos, tampouco constituir norma de atuagcdo para a
Administragdo Publica ou possibilitar a fiscalizacdo da legalidade e a defesa dos direitos e

interesses dos particulares.

9% ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confianca: uma nova forma de tutela do cidaddo
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 217.

7 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc¢io. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 322-323.
% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. 20 reimp.
Coimbra/Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2017, p. 257-258.
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Além da precisdo ou determinabilidade das normas juridicas, o autor lembra que os
atos normativos nao podem ter “pré-efeitos”, ou seja, ndo podem produzir efeito juridico algum
enquanto nao estiverem em vigor dentro de parametros constitucional e legalmente prescritos.

As normas podem retroagir, mas nao devem fazé-lo de forma desenfreada. O
doutrinador portugués observa que, embora mudangas legislativas possam provocar algum tipo
de desconforto aos particulares, sobretudo quando implicam efeitos negativos para estes a ideia
de um direito estanque, que ndo muda e nao evolui, por outro lado, também nao se revela a
melhor alternativa.

Nesse sentido, explica Canotilho, é preciso ponderar valores juridicos da seguranca,
da confianca e da conformagdo atualizada e justa das relagdes juridicas pelos poderes
normativos legitimados democraticamente, de forma que a retroatividade ndo ¢ juridicamente
admissivel “pela simples razao de o cidadao ter confiado na nao-retroactividade das leis”, mas,
sim, pelo fato de que “o cidaddo pode confiar na ndo-retroactividade quando ela se revelar
ostensivamente  inconstitucional perante certas normas ou principios juridicos-
constitucionais™”.

Para melhor definicdo do conceito de retroatividade, o autor pontua haver duas
finalidades: decretar a validade e a vigéncia de uma norma a partir de determinada data anterior
a entrada em vigor (“retroatividade em sentido restrito”) e conectar os efeitos juridicos de uma
norma a situagdes de fato ja existentes antes da entrada em vigor (“conexao retroativa quanto a
efeitos juridicos”).

Ha ainda a chamada retroatividade auténtica, que se observa quando uma norma se
destina a produzir efeitos sobre o passado (eficacia ex tunc), e a retroatividade inauténtica,
aquela que ocorre quando uma norma juridica incide sobre situagdes ja existentes em que pese
a nova disciplina juridica pretenda ter efeitos para o futuro (eficacia ex nunc)'%'%!,

Valter Shuenquener Aratjo pondera que, quando a norma retroagir para beneficiar o

particular, tanto a retroatividade auténtica quanto a inauténtica podem ser admitidas. Por outro

% Tbidem, p. 261.

100 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 203-2077.

101 Egse tema foi enfrentado quando do debate acerca da constitucionalidade da Lei Complementar n. 135/2010
(conhecida como Lei da Ficha Limpa) que produziu alteragdes substanciais na Lei Complementar n. 64/1990, que
trata, dentre outros temas, das causas de inelegibilidade. O STF foi provocado a discutir a constitucionalidade de
nova norma e sua aplicacdo imediata (ADI 4578 e ADCs 29 e 30), tendo decidido, por maioria de votos, pela sua
imediata aplicag@o, inclusive alcancando atos e fatos ocorridos anteriormente a vigéncia da LC 135/90. Tal decisdo
foi tomada a partir de uma construgdo hermenéutica bastante controvertida e questionada, na medida em que
ignorou os principios basilares do ordenamento, como a seguranga juridica e a proteg¢do da confianga discutidos
ao longo deste trabalho.
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lado, a retroatividade desfavoravel ao individuo s6 pode ser admitida ap6s passar pelo crivo do
principio da protecdo da confianca e das expectativas legitimas existentes. Dessa forma, serd o
caso concreto o balizador da aplicacdo da retroatividade, seja ela auténtica ou inauténtica. As
caracteristicas da situacdo em analise ¢ que determinardo se ha fundamentos para legitimar a
ocorréncia da retroatividade'%.

Ao estudar a (ir)retroatividade das normas juridicas, Humberto Avila aventa, em
primeiro lugar, que a CF/88 prevé dois tipos de protecao ao particular em respeito ao exercicio

119 ¢ no aspecto tributario!**. Em segundo lugar,

passado de liberdade: como direito fundamenta
conclui, em um viés de protecdo da confianca legitimamente depositada pelo particular em
relacdo aos atos estatais, que a regra da irretroatividade se destina a “evitar a restri¢ao
surpreendente e enganosa de exercicio passado de liberdade juridicamente orientada”!?. Isso
significa que o problema da retroatividade ndo se atém a uma questao temporal, mas interfere,
inclusive, na propria garantia de direitos fundamentais prevista constitucionalmente.

A racionalizagdo e a otimizagao do processo normativo-legislativo, por certo, também
sdo formas de garantir a seguranga juridica. No entender de Eros Grau'’’, a “inflagdo
normativa” pde em risco os ideais de segurang¢a e de certeza juridica. A quantidade e a
flexibilidade das leis atingem picos tdo elevados na sociedade contemporanea que, antes mesmo
de sofrerem novas alteracdes legislativas, as normas juridicas até entdo postas sequer haviam
se incorporado ao “patrimonio psicologico dos individuos”.

Embora, na avaliagdo do jurista, o direito ndo seja operacionalizdvel sem a presungao

de que a lei ¢ conhecida por todos, esse cendrio de excesso de normas coloca em xeque o

102 Tbidem, p. 203-207.

103 Artigo 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;

[...]. BRASIL. Constituicao da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
25 jun. 2022.

104 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

III - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;
[...]. BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
25 jun. 2022.

105 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 462-463.

196 GRAU, Eros. O direito posto e o direito pressuposto. 9 ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014,
p. 185-186.
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brocado latino ignorantia legis neminem excusat (desconhecimento da lei ndo é desculpa).
Citando o jurista italiano Francesco Carnelutti, ainda observa que a multiplicagdo das leis
juridicas se assemelha a multiplicacdo das leis naturais e faz com que o cidaddao ndo consiga
mais detidamente conhecé-las. Em uma metafora trazida pelo autor italiano, ¢ a constatagao de
que o homem, em meio a confusdo das leis, fica tdo desorientado quanto o condutor de um
veiculo quando muitos fardis cruzam a estrada'®’.

Assim, a producao do conteudo normativo-legislativo deve ser resguardada pela
seguranca juridica, sob pena de se levar a um caminho tortuoso que resulta na quebra da

confianga legitima depositada pelo particular em relagdo ao que se espera do comportamento

estatal.

2.3.2 Seguranca juridica no Ambito judicial

A atuagdo dos 6rgdos jurisdicionais se d4 com base no ordenamento juridico posto.
Assim, a atividade do Poder Judiciario estd condicionada, por assim dizer, aquilo que o Poder
Legislativo, dentro do sistema constitucional de separacdo de poderes, ja previamente
delimitou. Em que pese a discussao sobre a possibilidade de o Judiciério interpretar o sentido e
o alcance da lei, esse raciocinio - de razoavel limitacdo do poder da jurisdi¢do - ¢ importante
porque consagra a seguranca juridica, dever, como ja dito, de todos os Poderes.

Nas palavras de Luis Roberto Barroso!'%, cabe a jurisdi¢do decidir, no caso concreto,
quais direitos e obrigagdes foram criados pelo ordenamento juridico. Dessa forma, “é natural
que o principio da seguranga juridica se dirija também a atividade jurisdicional”, até mesmo
porque, se ao Poder Judicidrio fosse permitida a modificagdo de entendimento a qualquer tempo
e em quaisquer circunstancias, inclusive com atribuicao de efeitos retroativos, “instalar-se-ia a
absoluta inseguranga juridica".

Nesse sentido, tem-se que as decisdes do Poder Judiciario precisam ser, em
determinada medida, previsiveis e estdveis, garantindo-se aos jurisdicionados tratamento

isondmico quando se encontrarem em uma mesma situagdo. Isto €, a seguranga juridica no

107 Thidem.
108 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 276-
277 e p. 28.
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ambito judicial refere-se a necessidade de respostas coerentes para hipoteses semelhantes ou
equivalentes'®’.

Em razdo do principio do Estado Democratico de Direito, valores como certeza
juridica, estabilidade e previsibilidade dos cidaddos em relagdo a aplicagdo do direito estdo
intimamente ligados. Tais valores justificam a pratica de respeito aos precedentes judiciais,
como uma forma de conferir estabilidade e seguranca a jurisprudéncia, sejam os precedentes
interpretativos, como nos ordenamentos juridicos que adotam o sistema de civil law, ou
vinculantes, como nos que seguem o common law' !’

Assim, independentemente do sistema adotado pelo pais, ha uma tendéncia de se
conferir peso aos precedentes emanados pelo Poder Judicidrio, o que leva ao caminho da
seguranga juridica, uma vez que as decisdes judiciais, como ndo poderiam deixar de ser,
produzem efeitos nos casos concretos.

A protegdo da confianga deve ser levada em conta pelo Poder Judiciario, de modo que,
em caso de alteragdo de orientacdo jurisprudencial, ndo se pode admitir que atos praticados
conforme posicionamento anterior sejam desfeitos, se isso violar a confianga que havia sido

depositada pelo cidaddo!!!. Por outro lado, ndo se pode invocar o principio da confianca com

199 A titulo exemplificativo, oportuno mencionar aqui a aplicagdo do principio da seguranga juridica no Ambito
judicial, a partir de decisdo na seara eleitoral. O Tribunal Superior Eleitoral — TSE, enfrentou no Recurso Especial
Eleitoral n. 32.507 (julgado em 17/12/2008) o tema relacionado ao chamado prefeito itinerante (trata da
possibilidade de concorrer a uma terceira eleigdo consecutiva para a chefia do poder executivo municipal, ainda
que em municipios distintos. No julgamento daquele recurso o TSE modificou a sua jurisprudéncia pacifica,
passando a entender que, ainda que em circunscricdo eleitoral distinta, caracteriza ofensa ao contido no § 5° do art.
14 da CF/88, a terceira elei¢do consecutiva ao cargo de chefe do poder executivo. O novo entendimento foi
aplicado de imediato, ou seja, a elei¢do que acabara de ser disputada.

BRASIL. TSE. Recurso Especial Eleitoral n. 32.507/AL. Disponivel em: https://sjurpesquisa.tse.jus.br/sjur-
pesquisa/pesquisa/actionBRSSearch.do?toc=false&httpSessionName=brsstateSJUT-
1478427530&sectionServer=TSE&docIndexString=2. Acesso em: nov./2022. Essa matéria foi submetida ao crivo
do Supremo Tribunal Federal, no ambito do Recurso Extraordinario n. 637.485 do Rio de Janeiro, o qual, por
maioria de votos, assentou o entendimento no sentido de que as decisdes judiciais que traduzem viragem
jurisprudencial também se submetem ao principio da anterioridade eleitoral previsto no art. 16 da CF/88, que
veicula, no ambito eleitoral, o principio da seguranga juridica.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 637.485. disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur230864/false. Acesso em dez. 2022. No caso concreto, como
pontuou Tatiane Mariza de Souto, diante da aparente colisdo entre os principios republicano e da seguranca
juridica, o STF considerou que a seguranca juridica deve prevalecer para proteger a confianga e a estabilizacdo
das expetativas daqueles que participam das disputas eleitorais. SOUTO, Tatiane Mariza de. Principio da
seguranca juridica e a mudanca da jurisprudéncia eleitoral no caso do prefeito itinerante. Monografia
apresentada ao Curso de Graduagdo em Direito da  Unisul, 2015. Disponivel em:
https://repositorio.animaeducacao.com.br/bitstream/ANIMA/6808/1/TCC%20REVISADO.pdf, acesso em dez.
2022.

110 BARBOZA, Estefinia Maria de Queiroz. Precedentes judiciais e seguranca juridica: fundamentos e
possibilidades para a jurisdigdo constitucional brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 237-239.

I ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 228-229.



https://sjurpesquisa.tse.jus.br/sjur-pesquisa/pesquisa/actionBRSSearch.do?toc=false&httpSessionName=brsstateSJUT-1478427530&sectionServer=TSE&docIndexString=2
https://sjurpesquisa.tse.jus.br/sjur-pesquisa/pesquisa/actionBRSSearch.do?toc=false&httpSessionName=brsstateSJUT-1478427530&sectionServer=TSE&docIndexString=2
https://sjurpesquisa.tse.jus.br/sjur-pesquisa/pesquisa/actionBRSSearch.do?toc=false&httpSessionName=brsstateSJUT-1478427530&sectionServer=TSE&docIndexString=2
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur230864/false
https://repositorio.animaeducacao.com.br/bitstream/ANIMA/6808/1/TCC%20REVISADO.pdf
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base em entendimento jurisprudencial ainda ndo confirmado pela mais elevada instancia
competente.

Portanto, a necessidade de estabilidade e pacificagao da jurisprudéncia, com respeito
a seguranga juridica e a prote¢ao da confianga, ndo significa que o Judicidrio esteja impedido
de modificar o entendimento, caso considere que a atual posicao deva ser substituida por outra.
Significa que, mesmo a partir de eventual alteragdo, o principio da seguranca juridica continuara
imperando!!?.

Humberto Avila''® propde uma analise sobre a mudanga jurisprudencial considerando
que esta corre apenas quando “uma decisdo judicial afasta-se, pela primeira vez, de uma outra
decisdo judicial eficaz sobre a mesma questdo” - a partir de diferentes angulos, como, por
exemplo: o Judicidrio esta vinculado aos proprios precedentes? Caso o Judicidrio possa alterar
o entendimento sobre determinada questao, de que modo devera fazé-lo? Em caso de mudanga,
os efeitos serdo retroativos ou prospectivos ou, ainda, ambos?

No tocante ao primeiro questionamento, o autor salienta que o principio constitucional
da igualdade exige do Poder Judiciario que se vincule aos proprios precedentes (“onde existirem
as mesmas razoes, devem ser proferidas as mesmas decisdes”), salvo se houver justificativa que
autorize eventual alteracao.

Na hipotese de mudanga de entendimento - segundo questionamento - o novo
posicionamento deve ser fundamentado e garantir o respeito as posi¢cdes anteriormente
consolidadas. E possivel, portanto, mudar, desde que de maneira estruturada, sendo o proprio
principio da seguranga juridica, incluido ai o aspecto subjetivo relacionado a protecdo da
confianca, um norteador dessa avaliacao.

Inclusive, tal mudanc¢a pode ser muito bem-vinda, na medida em que tiver o condao
de evidenciar um melhor entendimento, corrigir equivocos, aprofundar a avaliagao de fatos ou
argumentos nao devidamente observados anteriormente.

Dessa forma, sustenta o autor que o problema ndo estd na alteragdo em si do

posicionamento do Poder Judiciario, mas nos efeitos dessa mudanca, que poderdo ser

112 “As exigéncias da seguranga juridica, evidentemente, ndo tém o condio de cristalizar a jurisprudéncia e impedir
0 avango social também no ambito da prestacdo jurisdicional. Essa modificagdo, porém, estabelecera um novo
paradigma a partir do qual as expectativas dos jurisdicionados serdo construidas. Ou seja, o 6rgao jurisdicional
sempre podera modificar o seu entendimento acerca de determinada matéria, mas o principio da seguranga juridica
continua a incidir: a partir desse momento, os casos novos equivalentes deverdo receber a mesma solugdo”.
BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo III - 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
285-286.

113 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sio Paulo: Malheiros, 2021, p.
495-499 e p. 508-510.
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expressivamente negativos se o individuo que exerceu intensamente os diretos de liberdade e
propriedade, confiando na permanéncia das normas, for surpreendido de uma hora para outra
com a alteragao.

Quanto ao terceiro questionamento, ligado aos efeitos da mudanca, o autor pontua ser
necessario enfrentar o problema da “retroatividade jurisprudencial”, que difere da
retroatividade atinente ao legislador, pois “enquanto a lei se destina ao futuro, as decisdes
judiciais, em regra, vertem sobre o passado”. E, para isso, ¢ necessario diferenciar a eficdcia
declaratéria da eficdcia retroativa de uma decisio judicial''.

A eficdacia declaratoria esta relacionada aos efeitos da propria decisdo que alcanga os
fatos narrados na peti¢do inicial, ocorridos antes da prola¢do da decisdo. As partes envolvidas
no processo conhecem a norma ¢ t€ém condigdes, em determinada medida, de calcular o
contetdo e a eficacia da disciplina juridica. O processo serve para discutir quem tem razao, isto
¢, se deve ser aplicado ao caso concreto defendido por “A” ou o cenario defendido por “B”.
Portanto, aqui, ndo héa problema nem de cognoscibilidade nem de calculabilidade e a eficacia
declaratoria da decisao €, por assim dizer, neutra em relacdo a retroatividade, pois a decisdo em
si guarda relagdo com o passado.

Por outro lado, a eficacia retroativa de uma decisao judicial diz respeito aos casos em
que o particular age com base em um entendimento judicial que, posteriormente, ¢ alterado por
um novo posicionamento com efeitos retroativos. Nessa situagdo especifica, Humberto Avila
pondera que “o particular atua com base em uma decisdo judicial que entende também aplicavel
ao seu caso, mas tem seu comportamento valorado por outra que desconhecia no momento da
sua acdao”. Para o autor, somente nesse sentido estrito € que se poderia falar em “retroatividade
da jurisprudéncia” e, por consequéncia, influenciando as nog¢des de cognoscibilidade e
calculabilidade da seguranga juridica''>.

Feitas essas consideragdes, importante ressaltar que uma das formas se de garantir a
seguranca juridica no ambito judicial €, portanto, a modulagdo de efeitos - uma espécie de
moderacdo das consequéncias da anulacdo, via de regra, de uma norma considerada
inconstitucional, para evitar que a declaracdo em si seja mais danosa que a propria permanéncia

dos efeitos pretéritos.

14 Ibidem p. 508-5009.
115 Idem, p. 510.
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O instituto foi expressamente previsto no artigo 27'1¢ da Lei 9.868, de 10 de novembro
de 1999, que dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da
acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, com a finalidade
de permitir que a Corte constitucional restrinja os efeitos de uma decisao tendo em vista razdes
de seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

Dispositivo semelhante foi incorporado a Lei 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que
dispde sobre o processo e julgamento da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental''”. O artigo 11''® da referida lei estabelece que, na hipotese de declaracdo de
inconstitucionalidade no ambito de uma ADPF, o STF também pode restringir os efeitos da
decisdo com base na seguranga juridica ou no excepcional interesse social.

Mais recentemente, o Codigo de Processo Civil (Lei 13.105, de 16 de margo de 2015)
reforcou o tema da modulacio de efeitos no artigo 927!, reiterando que, com base na
seguranga juridica e no interesse social, pode haver ajustes dos efeitos nas hipoteses de alteragao

de jurisprudéncia do STF e dos tribunais superiores e nos julgamentos de casos repetitivos.

116 Artigo 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de seu transito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. BRASIL. Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde
sobre o processo e julgamento da ac¢do direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratdria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 11 nov. 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19868.htm. Acesso em: 7 jul. 2022.

17 Artigo 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:
[...]

§ 1° A arguigdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta Constitui¢do, sera apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

BRASIL. Constituiciio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
jun. 2022.

8 Artigo 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argiiicio de
descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdoes 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 declarag@o ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.

BRASIL. Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1o do artigo 102 da Constitui¢do Federal. Didrio Oficial
da Unido: Brasilia, DF, p. 2, 6 dez. 1999. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19882.htm.
Acesso em: 7 jul. 2022.

19 Artigo 927. Os juizes e os tribunais observarao: [...]

§ 3° Na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores
ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagao dos efeitos da alteragao no interesse
social e no da seguranga juridica.

BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido: Brasilia,
DF, p. 1, 17 mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm.
Acesso em: 7 jul. 2022.
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Marilda de Paula Silveira'?® lembra que, antes mesmo da positivacdo do instituto em
1999, o STF ja havia aplicado a modulagdo de efeitos por questdes de seguranca juridica e
proporcionalidade quando da analise de recursos extraordinarios'?! na década de 70. Com a
previsao legal expressa a partir da década 90, pds CF/88, vieram, entdo, dois requisitos para
aplicagdo da modulagdo: o quérum especial de dois tergos e a existéncia de razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social.

Dessa forma, a dinamica dos julgamentos no controle concentrado de
constitucionalidade passou a envolver trés grandes frentes, conforme situa a autora: (i) a
aplicagdo de efeitos retroativos limitados (quando os efeitos de uma norma declarada
inconstitucional continuam vigorando até determinado marco temporal anterior a declaracdo);
(i1) a aplicagdo de efeitos ex nunc (norma declarada inconstitucional surte efeitos até o transito
em julgado da decisdo); e (iii) efeitos prospectivos ou para o futuro (a declaragdo de
inconstitucionalidade vem acompanhada de um marco temporal futuro a partir do qual a norma
deixara de produzir efeitos, garantindo-se a preservagio dos efeitos pretéritos) 122,

A modulagao de efeitos no controle concentrado caminha no sentido oposto a
tradicional interpretagdo de que todo ato normativo inconstitucional equipara-se a ato nulo e,
portanto, a declaragcdo de inconstitucionalidade projetaria necessariamente efeitos ex tunc. Nao
mais € assim. Por certo, a manuten¢do de disposi¢ao inconstitucional no ordenamento juridico
viola muito mais a seguranga juridica do que a possibilidade de modular efeitos para preservar
as situagodes juridicas consolidadas enquanto perdurou a referida norma.

A possibilidade de diferimento dos efeitos ndo se restringe, contudo, ao controle
concentrado de constitucionalidade. Marilda de Paula Silveira'*® recorda que, embora sejam
inimeros os precedentes de modulacdo de efeitos em controle concentrado, também ¢

124

consideravel o rol de casos'™* em que a Corte constitucional atribuiu eficacia ex nunc as

declaragoes de inconstitucionalidade no ambito do controle difuso.

120 SILVEIRA, Marilda de Paula. Seguranca juridica, regulagio, ato: mudanca, transi¢do e motivagdo. Belo
Horizonte: Forum, 2016, p. 159-161.

12l RE 78.594/SP, Rel. Min. Bilac Pinto, sessdo de 7.6.1974 ¢ RE 79.343/BA, Rel. Min. Leitdo de Abreu, J.
31.5.1977. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/pesquisarInteiroTeor.asp. Acesso em: 7 jul. 2022.

122 Ibidem.

123 SILVEIRA, Marilda de Paula. Seguranga juridica, regulacdo, ato: mudanca, transicio e motivacio. Belo
Horizonte: Forum, 2016. p. 159-161.

124 Por exemplo: HC 83.959; RE 197.917; RE 442683; RE 637485.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/pesquisarInteiroTeor.asp. Acesso em: 7 jul. 2022.



57

Nessa linha, Luis Roberto Barroso'? aponta haver distingdo entre a decisdo judicial
ordinaria (aquela que envolve atividade tipica de interpretacdo constitucional) e a decisdo
judicial que declara inconstitucionalidade (pois esta Gltima importa na paralisacao dos efeitos
de uma norma), defendendo que a modulagao de efeitos € possivel em ambas as hipoteses, ainda
que somente em relagdo a declaragdo de inconstitucionalidade haja previsdo expressa de
modulagao.

Para o jurista, se ¢ admitida a hipotese de modular os efeitos de uma decisao que versa
sobre inconstitucionalidade, muito mais ponderado seja admitir a modulagdo no desempenho
da func¢@o da jurisdi¢do ordinaria, uma vez que devem ser levados em conta, em ambos 0s casos,
0s mesmos requisitos de ponderagdo, relacionados a elementos normativos e faticos, bem como

os principios da seguranca juridica, boa-fé, confianca legitima e moralidade.

2.4 SEGURANCA JURIDICA E O MODELO DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NA CF/88

Para o estudo que sera realizado, especialmente no ultimo capitulo deste trabalho
concernente a materializacdo da seguranca juridica no ambito das decisdes dos Tribunais de
Contas, ¢ necessario trazer uma abordagem do modelo de controle estabelecido na atual
constituicdo brasileira, de modo a compreender cada um deles em seus diferentes aspectos.

De antemao, ja € possivel dizer que, sendo a seguranca juridica elemento estruturante
do Estado Democratico de Direito, tem ela incidéncia inclusive nas atividades de controle dos
atos da Administra¢do Publica, tema que sera estudado adiante.

Por enquanto, ¢ preciso destacar que a fun¢do de fiscalizar surgiu com o
constitucionalismo e o Estado de Direito da revolugdo francesa. Trata-se de atribuigdo a ser
exercida, via de regra, pelo parlamento. A necessidade de controle sobre a Administracao
Publica consta da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, a qual assegura a
sociedade o direito de pedir contas do agente publico'?®.

O controle exercido pelo Legislativo, como menciona José Afonso da Silva, se refere

aquele de carater politico, que visa a manutenc¢ao do equilibrio entre os Poderes da Republica,

125 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Tomo IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 262-
268.

126 Artigo 15. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente pliblico pela sua administragdo. Declaracio
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789. Disponivel em:
<https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao>. Acesso em: 24 jun. 2022.
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ou seja, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, segundo a teoria da separaciao dos Poderes de
Montesquieu, para quem um Poder s6 encontra limites em outro Poder. Logo, as trés func¢des
precisam estar distribuidas entre 6rgios distintos'?’.

A separagao dos poderes € uma caracteristica que marca a quase totalidade dos Estados
modernos, inclusive o Brasil'?®. Tem-se, desse modo, que a ideia de controle é propria das
democracias, nas quais todo aquele que possui parcela do poder estatal tem os atos sujeitos a
serem sindicados, fungdo que pode ser exercida pelo povo ou por instituigdes e 6rgaos com
atribuicdes especificas.

O controle ¢ tipico instrumento republicano, no qual aquele que exerce fungao publica
tem o dever de prestar contas ao povo, em funcdo de quem exerce essas atribuigdes. Dessa
forma, o controle pode abranger atividades de auditoria, que implica a verificacdo comparativa
de procedimentos e busca pela correcdo de rota, e atividades de fiscaliza¢ao propriamente dita,
que visam identificar irregularidades, além de punir os responsaveis'?’.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes sustenta que o controle deve ser entendido como
direito fundamental, ainda que nao expresso neste sentido no texto constitucional. Para o autor,
o direito de receber dos 6rgaos publicos informagdes de interesse coletivo ou geral; o direito de
peticdo aos poderes publicos; o direito de ajuizar acdo popular para anular ato lesivo ao
patrimonio publico e o direito de apresentar dentncia aos Tribunais de Contas sdo elementos
tipicos que caracterizam o controle como direito fundamental'*°,

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o controle tem como finalidade garantir que
a Administragdo Publica se paute pelos principios previstos no ordenamento juridico, como,
por exemplo, legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagdo,
impessoalidade, bem como abrange, em determinadas circunstancias, o controle de mérito,
relacionado a atuagio administrativa discricionaria'>!.

O controle dos atos estatais previsto na Constituicdo Federal de 1988 revela,

basicamente, trés modalidades'??: o controle interno (exercido pelo proprio 6rgio publico), o

127 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 34 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 751.
128 Artigo 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.
BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
jun. 2022.

129 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre direito financeiro,
republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 423.

130 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal de Contas do Brasil: jurisdi¢io e competéncia. 4. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 39.

131 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 922.

132 Para o aprofundamento estudo quanto a extensdo do controle exercido pelo Poder Judiciério, inclusive quanto
ao mérito do ato administrativo e o controle das politicas publicas, consultar, dentre outras obras: GRINOVER,



59

controle externo (exercido por 6rgaos com atribuicdo para fiscalizar terceiros) e o controle
social (exercido pela populacao de forma colaborativa com o Poder Publico).

Quando se fala em controle, especialmente nas modalidades interna e externa, os
dispositivos mais conhecidos do texto constitucional sao os artigos 70 a 75 (Se¢do IX - Da
fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria). O artigo 70 trata da fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administragao
Direta e Indireta sob a responsabilidade do Congresso Nacional, mediante controle externo,
além do sistema de controle interno de cada Poder.

O artigo 71, por sua vez, especifica que o controle externo a ser exercido pelo
Congresso Nacional contard com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, elencando as
competéncias e prerrogativas da Corte de Contas, que, por simetria, se aplicam também aos
Tribunais Estaduais e dos Municipios, onde houver.

Ja o artigo 74 trata do controle interno que, de forma integrada, precisa ser mantido
por todos os Poderes - Legislativo, Executivo e Judiciario. Destaque-se que uma das finalidades
do controle interno € justamente dar apoio ao controle externo enquanto missao institucional,
de forma que os responsaveis pelo controle interno deverao, assim que tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dar ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena de
responsabilizacdo solidaria.

Embora voltado aos controles interno e externo, os dispositivos constitucionais
destacados da se¢do IX (artigos 70 a 75) também prestigiam o controle social, como se observa
do § 2° do artigo 74, o qual assenta que qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou
sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas.

Em complemento ao regime previsto entre os artigos 70 e 75, o artigo 31 da
Constituicao estabelece, em simetria com a fiscalizagdo em nivel federal, que, no &mbito dos
Municipios, o controle externo sera exercido pelo Poder Legislativo Municipal, com auxilio

dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas

Ada Pellegrini; WATANABE Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas, Forense, 2017; FREITAS,
Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 200;
CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Direitos sociais e controle jurisdicional de politicas publicas: algumas
consideragdes a partir dos contornos do Estado constitucional de direito. Ambito Juridico, Rio Grande, n. 89, jun.
2011. Disponivel em: <https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/direitos-sociais-e-controle-
jurisdicional-de-politicas-publicas-algumas-consideracoes-a-partir-dos-contornos-do-estado-constitucional-de-
direito/>. Acesso em: 23 nov. 2022.
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dos Municipios, onde houver; e o controle interno pelos sistemas do proprio Poder Executivo
Municipal.

O § 3° do artigo 31, assim como faz o § 2° do artigo 74, reforga o controle social, na
medida em que prevé que as contas dos Municipios ficarao, durante sessenta dias, anualmente,
a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual poderad questionar-lhes
a legitimidade, nos termos da lei.

Entretanto, outros artigos do texto constitucional apresentam parametros de controle
interno, externo e social. O artigo 40 abarca os trés tipos de controle no tocante ao regime
proprio da previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos. Os incisos 111 e VII do
§ 22 preveem o controle interno (fiscalizagao pela Unido), bem como os controles externo e o
social como aspectos a serem disciplinados em lei complementar federal sobre normas de
organiza¢do em geral do regime.

O paragrafo Unico artigo 193, por exemplo, que trata da ordem social, prevé que as
politicas sociais serdo planejadas pelo Estado e garante a participagdo da sociedade nos
processos de formulagdao, monitoramento, controle e avaliagao dessas politicas.

Quanto a satde, direito fundamental constitucional, o artigo 197 estabelece que o
Poder Publico devera, nos termos da lei, dispor sobre regulamentacao, fiscalizacdao e controle
das acdes e servigos de satide. A assisténcia social também ¢ protegida por normas de controle.
O artigo 204 prevé como diretrizes, entre outras, a participagdo da populagdo por meio de
organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os
niveis (inciso II).

A CF/88 previu o controle também em relagdo a educacdo. O artigo 212-A instituiu
que a legislacao referente a manutengdo e ao desenvolvimento do ensino na educagdo basica e
a remuneragdo condigna dos profissionais disporia, entre outros, sobre transparéncia,
monitoramento, fiscaliza¢do e controle interno, externo e social do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educagdo Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), de forma a assegurar a criagcdo, autonomia, manuten¢ao e consolidagao de conselhos
de acompanhamento e controle social.

O controle na area da cultura também foi assegurado pela Constitui¢do. O inciso X do
§ 1° do artigo 216-A tratou de garantir a democratizagdo dos processos decisérios com
participacdo e controle social como um principio do Sistema Nacional de Cultura, politica
nacional de cultura organizada em regime de colaboracdo, de forma descentralizada e

participativa.
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Como se viu, a CF/88 disciplinou, em diferentes momentos do texto constitucional,
um rigoroso modelo de controle dos atos estatais, que pode ser exercido tanto pelos proprios
orgdos publicos, nas modalidades interna e externa, quanto pela populacdo, de forma
colaborativa e participativa, por meio do chamado controle social.

Embora instituto reconhecido pelo ordenamento juridico e pela doutrina ha bastante
tempo e, ndo obstante ja passadas mais de trés décadas da atual Constitui¢do Federal, quando
foram estabelecidas as bases do atual sistema de controle dos atos estatais, José Sérgio da Silva
Cristovam'®? lembra que podem ser levantadas criticas quanto a eficiéncia e a efetividade do
modelo. Além de dispendioso, o sistema de controle interno e externo se revela lento e pouco
proativo, pois calcado mais em uma pedagogia punitiva do que como forma de orientagdo com
foco em controle e resultados. Dessa forma, ¢ necessaria uma maior atencao aos mecanismos
de controle social, por constituirem aparato consolidador de um modelo de Administragdo
Publica democratica e com condi¢des de aprimorar o sistema atualmente estabelecido.

O controle, quanto ao tipo (modalidade), pode ser interno, externo ou social. A
doutrina apresenta, de modo geral, algumas outras classifica¢cdes como, por exemplo, quanto
ao oOrgdo executor (administrativo, legislativo, judicial); quanto ao momento (preventivo,
concomitante ou posterior); quanto a finalidade (legalidade ou mérito); quanto a forma de
instauracao (de oficio ou provocagdo). Entretanto, para as finalidades deste trabalho, a
abordagem se concentrara mais propriamente na distingdo quanto as modalidades, com foco no
controle externo e quanto ao momento'3*,

No tocante ao controle interno, o controle administrativo constitui o poder (tutela e
autotutela) que a Administracdo Publica detém de fiscalizar e eventualmente corrigir os
proprios atos, podendo abarcar os aspectos de legalidade ou de mérito. O instituto encontra
respaldo constitucional desde 1824, pois o Poder Moderador, caracteristico da Constituicao do

Império, exercia, em determinadas circunstincias, fungdes hoje consideradas tipicas de

133 Especialmente quanto aos “elevados custos de manuten¢do de um sistema assim hipertrofiado de 6rgdos e
agentes publicos, com diversas sobreposicdes de esferas de controle”. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva.
Administracio Publica democratica e supremacia do interesse publico: novo regimento juridico-
administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015, p. 288-290.

134 Para um exame mais aprofundado do tema consultar, dentre outros autores, MILESKI, Helio Saul. O controle
da gestdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2018; JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunal de Contas
do Brasil: jurisdicdo e competéncia. Belo Horizonte: Forum, 2016.
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auditores e controladores, em especial, concernentes ao julgamento disciplinar de servidores
publicos'?>.

A necessidade de institucionalizacdo de um sistema propriamente dito de controle
interno no ordenamento juridico brasileiro tem registros iniciais na década de 60, com a edigao
da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro. Na
referida lei, se verifica pela primeira vez a expressa referéncia ao controle interno, incumbido,
ao lado do controle externo, do controle da execucao orgamentaria, quanto a legalidade dos atos
de que resultem arrecadagao de receitas ou realizacao de despesas; a fidelidade funcional dos
agentes da administracdo, responsaveis por bens e valores publicos; ¢ o cumprimento do
programa de trabalho de governo.

Na sequéncia, a Constituicdo de 1967 passou a prever expressamente o controle
interno, estabelecendo um sistema de auditoria financeira e contabil, bem como as finalidades
dessa modalidade, como, por exemplo, criar condigdes para a eficacia do controle externo,
acompanhar a execucdo de programas de trabalho e de or¢amento, avaliar os resultados
alcancados pelos administradores e verificar a execugao de contratos.

O modelo atual de controle interno foi consolidado na CF/88 e refor¢ado, no plano
infraconstitucional, com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000), que instituiu medidas e agdes para uma gestao responsavel e conferiu ao sistema
de controle interno novas e importantes atribui¢cdes quanto ao controle da Administracao
Publica, especialmente sobre a execucao orgamentaria.

No ambito da Administracao Direta, o controle interno decorre do poder de autotutela,
que permite ao Estado rever os proprios atos, como ja restou reconhecido pelo Poder Judiciario,
por meio de decisdes emanadas pelo STF, em especial, os enunciados de simula n® 3463 ¢
47317,

J4 na Administragao Indireta, o controle exercido pela propria Administracdo Publica
¢ denominado de tutela. Além das formas de controle interno, externo e social estabelecidas

pela CF/88, as entidades que integram a Administracio Indireta se submetem aos

135 FORTINI, Cristiana; SILVEIRA, Raquel Dias da. Perspectiva constitucional do controle interno. In: FORTINI,
Cristiana; IVANEGA, Miriam Mabel (Coord.). Mecanismos de controle interno e sua matriz constitucional:
um dialogo entre Brasil e Argentina. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 26.

136 Enunciado de simula n° 346/STF: “A administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 25 jun. 2022.

137 Enunciado de simula n® 473/STF: “A administracdo pode anular seus proprios 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 apreciagdo judicial”. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (STF). Disponivel em:
<https://portal.stf jus.br/textos/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 25 jun. 2022.
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procedimentos e normas especificos estabelecidos pela Lei n® 13.303/2016, que dispde sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, € contempla capitulo
especifico concernente a fiscalizacao pelo Estado e pela sociedade.

Ainda quanto ao controle interno, realizado via de regra por controladorias, ¢é
imprescindivel que a relagdo entre os 6rgdos de controle e os demais o6rgaos do Poder em
comento seja de coordenacao, mitigando-se eventual subordinagdo. Dessa forma, devem os
orgdos de controle interno agir com independéncia administrativa, técnica e financeira e
estarem situados hierarquicamente na mesma posi¢io dos demais ministérios ou secretarias'>®,

O controle externo previsto no modelo constitucional, por sua vez, ¢ exercido pelo
Poder Legislativo, com auxilio dos Tribunais de Contas'*°, e tem contornos bem definidos,
deles nao podendo se afastar sob pena de caracterizar interferéncia de um Poder sobre outro e,
por consequéncia, viola¢ao ao principio constitucional da separacao de poderes.

Ainda que o controle pelo Poder Legislativo deva ser exercido nos limites da CF/88,
quanto aos orgaos fiscalizados, abrange todos aqueles que integram a Administragdo Publica,
portanto, a Administracdo Direta e Indireta, bem como o Poder Judiciario e o Ministério
Publico, no tocante as atividades administrativas por eles desempenhadas.

A 1deia de controle externo ja existia na época em que o Brasil era colonia de Portugal,
apesar de exercido de forma bastante precaria. Com a vinda da familia real portuguesa para o
Brasil, em 1808, surgiram as figuras do Erario Régio (encarregado da guarda do tesouro real) e
do Conselho da Fazenda (responsével pelo controle dos gastos ptiblicos)!4C.

Com a independéncia do Brasil em 1822 e a outorga da Constitui¢ao do Império de
1824, passou a ganhar forca a ideia de criacdo de mecanismos de controle dos gastos e do
orcamento publico. Nessa época, comecaram a surgir 6rgaos similares as Cortes de Contas,
tendo o Tribunal de Contas da Unido sido criado em 1890, a partir do Decreto 966/A, e

efetivamente instalado em 1893.

138 FORTINI, Cristiana; SILVEIRA, Raquel Dias da. Perspectiva constitucional do controle interno. In: FORTINI,
Cristiana; IVANEGA, Miriam Mabel (Coord.). Mecanismos de controle interno e sua matriz constitucional:
um didlogo entre Brasil e Argentina. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 29-30.

139O papel dos Tribunais de Contas no tocante ao controle externo dos atos da Administracio Publica serd
abordado sob o aspecto do protagonismo no item 3.1.1 e do consequencialissimo no item 3.3.2 e mais
especificamente no ultimo capitulo deste trabalho.

140 SAMPAIO, Thiago Bezerra. O controle externo e interno da Administragdo Publica: estudo acerca do suscitado
conflito entre as decisdes do Tribunal de Contas da Unido e as deliberagdes do Conselho Nacional de Justiga. In:
CARVALHO, Fabio Lins de Lessa (Coord.). Direito administrativo progressista. Curitiba: Jurua, 2020, p. 261-
265.
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As competéncias e atribui¢cdes do Tribunal de Contas foram, ao longo das diferentes
Constituicdes brasileiras, sendo moldadas até o atingimento do modelo atual com a CF/88, que
conferiu as Cortes de Contas a possibilidade de controlar a administragdo quanto a legalidade e
também quanto aos resultados, analisando também a eficiéncia e a eficacia dos atos estatais.

Nesse aspecto, o controle externo pode ser compreendido como um conjunto de agdes
desenvolvidas por uma estrutura organizacional, por meio de atividades, procedimentos e
recursos proprios e, portanto, alheios a estrutura que serd objeto do controle, com a finalidade
de fiscalizar, verificar e eventualmente propor a corre¢do dos atos administrativos. Assim, o
controle externo ¢ realizado por 6rgdo apartado do controlado.

Essa caracteristica de ndo vinculagdo do 6rgdo fiscalizador ao 6rgdo fiscalizado visa
garantir a plena eficicia das acdes de gestdo governamental, uma vez que a fiscalizacdo da

Administracido Publica deve ser feita por 6rgio de “fora de suas partes” 4!

, pautada por
principios determinados pelo ordenamento juridico, como, por exemplo, legalidade,
moralidade, publicidade, motivagdo e impessoalidade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'** divide o controle legislativo em politico e financeiro.
O controle politico abrange a analise de legalidade e de mérito. A titulo de exemplo, a autora

menciona a competéncia exclusiva do Congresso Nacional e do Senado para apreciar os atos

do Poder Executivo, especificamente quanto as matérias elencadas nos artigo 49 e 52!* da

14l GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracio Publica. 2. ed. rev. e ampl.
Belo Horizonte: Forum, 2003, 345 p.

142 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 934.

143 Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional;

IT - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir que forgas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei
complementar;

IIT - autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder
a quinze dias;

IV - aprovar o estado de defesa e a intervencdo federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma
dessas medidas;

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao
legislativa; [...]

XII - apreciar os atos de concessao e renovagdo de concessdo de emissoras de radio e televisao;|...]

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares; [...]

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploragdo e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de
riquezas minerais; X VII - aprovar, previamente, a alienagdo ou concessao de terras publicas com area superior a
dois mil e quinhentos hectares. [...]

Artigo 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...]

IIT - aprovar previamente, por voto secreto, apos argui¢ao publica, a escolha de:

a) Magistrados, nos casos estabelecidos nesta Constituigao;

b) Ministros do Tribunal de Contas da Unido indicados pelo Presidente da Republica;

¢) Governador de Territorio;

d) Presidente e diretores do banco central,

e) Procurador-Geral da Republica;
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CF/88; a convocagdo de ministros de Estado e titulares de 6rgdos subordinados a Presidéncia
da Republica para prestar informagdes sobre assunto previamente determinado; a apresentagao
de pedidos de informagdes ao Poder Executivo; e a instauracdo de Comissao Parlamentar de
Inquérito para apurar irregularidades.

O controle financeiro ¢ aquele exercido pelo Poder Legislativo, com suporte do
Tribunal de Contas. Encontra-se disciplinado entre os artigos 70 e 75 da CF/88 e tem como
objeto a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, tanto da
Administragdo direta, quanto da indireta, cuja analise se da a partir dos aspectos da legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subveng¢des e rentincias de receitas.

Ainda que ndo seja o foco desse trabalho, apenas para pontuar, € preciso ressalvar a
possibilidade de controle judicial'*, a cargo do Poder Judicidrio, o qual que abrange os atos de
qualquer natureza da Administragcdo Publica, devendo ser analisados quantos aos aspectos da
legalidade, moralidade e os demais principios constitucionais.

E preciso ressaltar que o controle da Administragdo Piiblica nio ¢ tarefa exclusiva de
orgaos especificos ou mesmo de outros Poderes do Estado, ja que pode ser realizado, de forma
concomitante, pelo proprio cidaddo, o qual pode agir para a defesa de interesses individuais,
mas também de toda a coletividade.

O controle social, portanto, terceira modalidade do controle previsto no atual regime
constitucional, € fruto da participagdo popular. Alcanca todos os 6rgaos que integram a estrutura
do Estado, inclusive dos Poderes Legislativo e do Judiciario. Tem como fundamentos o regime

145

democréatico, previsto constitucionalmente'™, e a cidadania, que, conforme José¢ Afonso da

f) titulares de outros cargos que a lei determinar;

IV - aprovar previamente, por voto secreto, apds argiligdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de misséo
diplomatica de carater permanente;

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territorios e dos Municipios;

[...]

BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
jun. 2022.

144 «0 controle judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um dos fundamentos em que repousa
o Estado de Direito. De nada adiantaria sujeitar-se a Administracdo Publica a lei se seus atos ndo pudessem ser
controlados por um 6rgdo dotado de garantias de imparcialidade que permitam apreciar e invalidar os atos ilicitos
por ela praticados”.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

145 Artigo 1°...]

Paragrafo inico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituigdo. BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario
Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.
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Silva, “qualifica os participantes da vida do Estado, ¢ atributo das pessoas integradas na
sociedade estatal, atributo politico decorrente do direito de participar no governo e direito de
ser ouvido pela representagdo politica™!®.

Marcio Ferreira Kelles'*’ conceitua o controle social como o “conjunto de processos e
mecanismos de controle, por parte da sociedade civil, realizado individual ou coletivamente,
sobre as estruturas politico-institucionais do Estado”, que funciona de forma a ‘“auxiliar e
compreender que a acdo estatal sera tdo mais legitima, quanto mais a sociedade participar desse
jogo iterativo que se joga jogando™.

O controle social pode ser classificado em duas categorias: institucional, quando
exercido por institui¢des integrantes ou ndo da Administracdo, como € o caso do Ministério
Publico; e natural, exercido diretamente por entidades e organismos da sociedade civil, ou
diretamente pelas comunidades, mediante a participacdo de representantes em Orgaos
colegiados das entidades publicas'*®.

Quanto a categoria institucional, ao lado de outras fungdes legalmente estabelecidas,
em especial as contidas no artigo 129 da CF/88, ao Ministério Publico foi atribuida legitimidade
para demandar em juizo, por meio de acdes especificas, a defesa de interesses difusos e
coletivos, bem como buscar a responsabilizacdo de agentes publicos ou de pessoas juridicas,
em caso de danos a Administracao Publica.

Apesar de outras entidades também disporem de legitimidade para promover acoes
com vistas a repara¢do de danos e responsabilizacdo, a independéncia legalmente atribuida ao
Ministério Publico, bem como os instrumentos de que a institui¢do dispde, o tornam mais
estruturado e apto para o desempenho da importante funcao de controle da Administragao.

Quanto a categoria social, a Constituicdo Federal contempla, como j4 visto, a
possibilidade de qualquer cidaddo denunciar irregularidades aos Tribunais de Contas; analisar
as contas prestadas pelos Municipios; acompanhar as politicas publicas nas areas da saude,
educagdo, cultura e assisténcia social; bem como garante a participagdo do usudrio na

Administragdo Publica, podendo especialmente apresentar reclamagdes quanto a prestacdao de

146 SILV A, José Afonso da. Curso de direito constitucional poesitivo. 34 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 346-
347.

147 KELLES, Marcio Ferreira. A complementariedade dos controles interno e externo da administragdo publica
mediados pelo controle social. In: FORTINI, Cristiana; IVANEGA, Miriam Mabel (Coord.). Mecanismos de
controle interno e sua matriz constitucional: um didlogo entre Brasil e Argentina. Belo Horizonte: Forum, 2012,
p. 97.

148 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 26* ed. ver, amp. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2013, p. 201-202.
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servigos publicos; ter acesso a registros administrativos e informagdes sobre atos de governo; e
representar contra exercicio irregular ou negligente de cargo, emprego ou fungao.

O direito de acesso a informagao, previsto no texto constitucional, constitui um dos
mais importantes instrumentos para o exercicio do controle social, tendo sido disciplinado pela
Lei n° 12.527/2011, permitindo assim o acesso a dados de interesse particular, bem como
aqueles inerentes 8 Administracao Publica, de interesse de toda a coletividade.

A participagdo popular na Administracdo Publica ¢ inerente ao proprio Estado
Democratico de Direito. A participacao social em esséncia tem inicio com o exercicio do direito
fundamental de voto, mas ndo se esgota nele. Mecanismos garantidos pelo proprio texto
constitucional, como acesso a informagao, o direito de receber dos 6rgaos publicos informagodes
de interesse pessoal ou coletivo, o direito de peticdo, entre outros, sdo exemplos de formas que
garantem que os cidaddos participem e, por consequéncia, auxiliem no controle dos atos de
gestao publica.

Outros instrumentos como o plebiscito e o referendo, audiéncias publicas, orgamento
participativo, consultas publicas e as ouvidorias (misto de controle interno e de controle social)
também sao exemplo de participacao popular nas decisdes tomadas, especialmente, pelo Poder

Executivo, mas também atinentes as atividades legislativa e jurisdicional'*°.

150 observa que o controle social é, inclusive, uma espécie de defesa da

Juarez Freitas
constitucionalidade, ao lado do controle judicial, de modo que devem ser interpretadas
restritivamente quaisquer limitagdes ao principio da participagdo popular. Contudo, pondera
que o controle social também pode ser “controlado” para que ndo se transforme em usurpador.

Feitas essas breves consideracoes acerca das modalidades de controle interno, externo
e social previstas na CF/88, ¢ importante frisar que tanto a tutela quanto a autotutela estdo
fundamentadas nos principios que regem a atividade da Administragao Publica, dentre eles, a

seguranga juridica, pois, ao tempo em que a Administragdo pode, por ela mesma, rever os rumos

de posicionamentos equivocados (sejam ilegais ou embasados em oportunidade e

199 REIS, Camille Lima. A participagdo popular na administragdo publica a partir do emprego tecnologico. In:
CARVALHO, Fabio Lins de Lessa (Coord.). Direito administrativo progressista. Curitiba: Jurua, 2020, p. 16-
21 e 29-35.

150 Na visdo do autor, considerando que, de certo modo, o controle social “tera sempre matizes particulares em
tens@o com o ideal regulador do ‘bem de todos’ (CF/88, artigo 3°), e também nessa medida nao pode ser visto
como evento isolado: a participagdo é processo dialético de critica, ndo algo abstrato, unilateral e congelavel no
tempo e no espaco. [...] O controle participativo, quando exercido sem patologia, ndo apenas serve para limitar o
exercicio da discricionariedade dos agentes publicos: serve, de modo prioritario, como adicional controle de
resultados da gestdo”.

FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5 ed. rev. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros, 2013, p. 383-385.
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conveniéncia), deverd fazé-lo de modo a respeitar eventuais direitos adquiridos, sem violar a
boa-f¢é e a prote¢ao da confianga emanada pelo cidaddo em relagdo aos atos estatais.

Conforme destaca Valter Shuenquener Aratjo!®!, pode haver um conflito entre o
principio da legalidade e o principio da protecdo da confianga, vertente subjetiva da seguranca
juridica, na medida em que, regra geral, a constatacio de que um determinado ato
administrativo ¢ ilegal resultaria na imediata anulacdo, com efeitos ex tunc, do ato benéfico ao
administrado. Entretanto, o principio da protecdo da confianca pode ser aplicado, em hipoteses
como esta, para preservagao da situacao do particular que havia confiado no ato anteriormente
emanado pela Administracao Publica. A confianga legitima, dessa forma, “reforga a ideia de
que ndo existe um cego dever para o administrador anular todos os atos estatais que contenham
vicios, pois inameros outros fatores podem aconselhar a sua manutengao”.

Ainda nesse sentido, José Sérgio da Silva Cristovam!'>? observa que a atuagdo
administrativa pode se dar contra legem para assegurar a prevaléncia de outros principios
constitucionais, como a seguranga juridica, boa-fé, confianca legitima, eficiéncia, moralidade e
impessoalidade administrativa. Citando Gustavo Binenbojm, o autor explica a necessidade de
ponderacdo entre principios, de forma que se, em determinado caso concreto, houver
prevaléncia do principio da seguranga juridica em face do principio da legalidade, ndo havera
necessariamente uma “transigéncia com a ideia de Estado de direito”, mas, sim, uma
decorréncia da “aplicagdo otimizada da Constituicao”.

O controle social, por decorréncia l6gica, também real¢a a seguranga juridica, na
medida em que o cidaddo contribui para a fiscalizagdo dos atos de gestdo publica, bem como
para a propria criagdo e introducdo de novas normas no ordenamento juridico, por meio de
consultas e audiéncias publicas, por exemplo, respeitados os parametros constitucionais e
infraconstitucionais ja estabelecidos e conformadores da prote¢do da confianca.

Na acepcdo trabalhada neste capitulo, a incidéncia da seguranca juridica, sobre a
atividade controladora exercida pelos Tribunais de Contas serd retomada no terceiro capitulo,
quando da analise dos aspectos relacionados ao regime de transi¢do previsto no artigo 23 da

LINDB e a sua aplicagdo a atividade fiscalizatdria exercida por aquele 6rgao.

151 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecdo da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 129.

152 CRISTOVAM, José¢ Sérgio da Silva. Administracio Piiblica democratica e supremacia do interesse
publico: novo regimento juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua,
2015, p. 256.
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2.5 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPIiTULO

O primeiro capitulo desta pesquisa tragou um panorama acerca da seguranga juridica,
iniciando pela delimita¢do do instituto com base na ligio de Humberto Avila, que o conceitua
a partir de trés vertentes: cognoscibilidade (acesso material e intelectual a norma),
confiabilidade (margem para alteracdes, porém com limites, inclusive, constitucionais) e
calculabilidade (capacidade de prever cendrios futuros para planejar agdes no presente).

A primeira etapa abordou, ainda, a seguranca juridica como elemento estruturante do
Estado Democréatico de Direito, sem a qual os regimes republicanos nao encontram sustentagao;
passando pela boa-fé na relagdo entre o particular e a Administragdo Publica e pela protecao da
confianga, que seria uma espécie de vertente subjetiva da seguranca juridica.

As dimensdes estatica (cognoscibilidade) e dindmica (confiabilidade e
calculabilidade) da seguranca juridica receberam atencdo especial ao longo do item 2.3. Nao ¢
possivel conceber que, em uma sociedade permeada por complexidade nas relagdes entre
individuos, a evolucdo - necessaria e bem-vinda - seja marcada por descompassos e
incoeréncias que resultem em instabilidade institucional, politica, economica e juridica.

Como elemento do Estado Democratico de Direito, a seguranca juridica € ideal a ser
perseguido por todas as esferas de Poder. Dessa forma, € preciso garantir um ambiente de
estabilidade tanto no &mbito normativo-legislativo, com limitacdes a atuagdo estatal no sentido
de modificar regras atualmente postas no ordenamento juridico, quanto na esfera juridica, que
precisa respeitar situacdes ja consolidadas e, quando necessario, prever regimes de transigdo e
modulagdo de efeitos das decisdes judiciais.

Por fim, tratou-se também do modelo de controle estabelecido na Constitui¢ao Federal
de 1988, que passa, via de regra, pelo controle interno (dentro dos proprios Poderes, a partir de
orgdos como controladorias e corregedorias), pelo controle externo (exercido pelo Poder
Judiciéario, pelos Tribunais de Contas e, em parte, pelo Ministério Publico) e pelo controle social
(efetivado a partir da participa¢dao popular). O panorama do modelo de controle abordado no
primeiro capitulo servird como base para o desenvolvimento, na segunda etapa deste trabalho,
dos topicos relacionados ao protagonismo das esferas controladoras que tém como resultado o
chamado direito administrativo do medo.

Encerrando este primeiro capitulo, € preciso que se diga que este trabalho nao pretende
esgotar o estudo da seguranca juridica no ambito do controle da Administragdo Publica, mas

apresentar e estruturar subsidios para a compreensdo do problema colocado sobre a
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(im)possibilidade de se estabelecer um regime padrao de transi¢ao no ambito dos Tribunais de
Contas, como meio de concretiza¢ao da seguranga juridica, a partir dos elementos do artigo 23
da LINDB.

Como contribuigao ao estudo, o proximo capitulo sera dedicado ao estudo do advento
das recentes mudangas no cenario de controle da Administragdo Publica instituidas pela Lei n°
13.655/2018, na Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro abordando o panorama das

alteragoes, regime de responsabilizagdao dos agentes publicos e relevancia da seguranca juridica

no processo sancionatdrio.
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3 O IMPACTO DAS MODIFICACOES DA LINDB NA ATIVIDADE DE CONTROLE
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro, conhecida como LINDB'? ou
apenas como Lei de Introdugao, instituida pelo Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942,
¢, nas palavras de Flavio Tartuce, uma norma de sobredireito, ou seja, uma norma juridica que
tem por escopo regulamentar outras normas do ordenamento juridico brasileiro!>.

Originalmente e ao longo das ultimas décadas, a LINDB compunha-se de 19 artigos,
tratando de questdes gerais como vigéncia e caracteristicas das normas, formas de integragao,
aplicagdo das leis no tempo e no espago e aspectos de Direito Internacional.

Embora vélida para qualquer norma juridica, independentemente da area, a LINDB
sempre foi estudada em conjunto ao Direito Civil. Entretanto, as alteracdes promovidas em
2018 - por meio da Lei n® 13.655, de 25 de abril, que incluiu na Lei de Introdugdo disposigdes
sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacao e na aplicagao do Direito Publico e foi cunhada
como nova LINDB - mudaram a dinamica de interpretagdo do decreto-lei, visto que os dez
novos artigos (artigo 20 a 30 - o artigo 25 foi vetado) repercutem diretamente no Direito
Publico, em especial, no Administrativo.

Enquanto o primeiro capitulo tratou da seguranca juridica sob diferentes aspectos no
ambito do controle da Administragao Publica e revelou a necessidade de considerar o instituto
como peca fundamental para atuagdo dos 6rgaos de controle, o segundo capitulo sera dedicado
ao estudo das alteragdes promovidas pela Lei n° 13.655/2018 na LINDB e, por via reflexa, na
Administragdo Publica como um todo.

Tais modificagdes legislativas tiveram a seguranga juridica como motivo determinante
(como sera visto no item 3.1), em uma tentativa de se repensar o protagonismo dos sistemas de
controle (3.1.1) e frear fendmenos, como o apagdo das canetas, provocado em boa parte pelo
chamado direito administrativo do medo (temas que serao melhor abordados no item 3.1.2).

A partir do panorama das alteragdes provocadas pela Lei n° 13.655/2018 na LINDB

(item 3.2), o regime de responsabilizaciao dos agentes publicos (3.2.1), que, via de regra, transita

153 O Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942, anteriormente denominado de Lei de Introdugio ao Codigo
Civil Brasileiro, passou a ser denominada de “Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro” em 2010, com a
edigdo da Lein. 12.376/2010, que teve origem em projeto de lei apresentado pelo entdo Deputado Federal por Sdo
Paulo, Celso Russomano.
134 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. Volume tunico. 11 ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense;
Meétodo, 2021, 1678, p. 1.
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pelas searas civel, penal e administrativa, também seré apreciado, com foco na necessidade de
separar o erro da ma-fé do administrador publico (3.2.2), para garantir que o controle exercido
sobre as decisdes tomadas, as quais em boa medida ocorrem em um cenario de dinamismo,
complexidade e incerteza, se dé de maneira justa e equilibrada, em especial, quando se trata de
norma de conteudo indeterminado.

Neste segundo capitulo, merecera algumas consideragdes a relevancia da seguranca
juridica no processo sancionatdrio (item 3.2.3), em especial na relacdo do instituto com os
precedentes administrativos (3.3.1) e na previsao estabelecida pela Lei n® 13.655/2018, de que
as decisdes controladoras precisam levar em consideragdo as consequéncias praticas (3.3.2).

Feita essa breve introdugdo sobre o que serd analisado a partir de agora, sempre
buscando a interface com a seguranga juridica, tema do primeiro capitulo e que sustenta toda a
analise proveniente desta pesquisa, passa-se as considera¢des acerca do advento da nova

LINDB no cenario de controle da Administracao Publica.

3.1 SEGURANCA JURIDICA COMO MOTIVO DETERMINANTE DAS ALTERACOES
DA LINDB

A Lein® 13.655/2018 decorre do Projeto de Lei do Senado - PLS n°® 349, apresentado
pelo entdo Senador Antonio Anastasia em 9 de junho de 2015. Na justificativa do projeto, o
autor informa que a minuta foi elaborada pelos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de
Azevedo Marques Neto, fruto de projetos de pesquisadores da Sociedade Brasileira de Direito
Publico (SBDP) em parceria com a Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagdo Gettlio Vargas
(FGV)!%,

Ap0s a aprovacdo da matéria no Senado Federal, o PLS n°® 349/2015 foi submetido a
apreciacdo da Camara dos Deputados, onde recebeu o nimero 7.448. Aprovado pelos
Deputados Federais, foi encaminhado a san¢ao presidencial em 2018. Houve vetos parciais, os
quais foram mantidos pelo Congresso Nacional'*S,

Com a sangdo da lei, em 10 de junho de 2019, foi editado o Decreto n® 9.830, contendo
25 artigos com a finalidade de regulamentar os dispositivos introduzidos na LINDB pela Lei n°

13.655/2018. Dividido em cinco capitulos, o ato regulamentador aborda aspectos como decisao,

instrumentos, responsabilidade do agente publico e seguranca juridica na aplicagdo das normas.

155 Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em nov. 2022.
156 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm. Acesso
em nov. 2022.



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm
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Carlos Ari Sundfeld, um dos autores da minuta transformada no projeto que originou
as alteragdes na LINDB, em artigo publicado antes mesmo da aprovacdo da lei, classificou a
norma a época em discussao como “uma lei geral inovadora para o Direito Publico”. Para ele,
os dispositivos inseridos na Lei de Introducdo sdo poucos e concisos, justamente ao estilo da
LINDB original, que contém linguagem contemporanea e uma visdo mais atual e pragmatica
do Direito Pablico. “E uma lei que, a0 mesmo tempo, preserva as conquistas do controle ptblico
e ajuda no indispensavel equilibrio das relagdes internas do estado e das relagdes deste com a
sociedade™!®’.

Conforme Flavio Tartuce'*8, os dez novos artigos introduzidos pela Lei n® 13.655/2018
permitiriam batizar a parte final da LINDB de “Lei da Seguranga Hermenéutica da
Administragdo Publica”. Seguranca ¢ justamente o grande viés das alteragdes na Lei de
Introdugdo, como sera melhor abordado no proximo topico.

Como se depreende da propria ementa da Lei n® 13.655/2018, esta objetiva incluir na
LINDB disposi¢des relativas a seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do
Direito Publico. Logo, pode-se afirmar que a busca pela seguranga juridica foi o motivo
determinante para a proposta de alteracdo da referida norma. A eficiéncia ¢, nesse sentido,
consequéncia logica das alteracdes, uma vez que, se os agentes publicos vivenciam um cenario
seguro ¢ favoravel a tomada de decisdo, certamente serdo mais eficientes na criagdo € na
aplicacdo do direito, atributo que também se pode aferir em relagdo aos resultados.

A seguranca juridica foi ressaltada pelo proprio autor do projeto de lei, o Senador
Antonio Anastasia, ao fazer constar na justificativa apresentada a época, em 2015, a necessidade
de fortalecimento do instituto a fim de se evitar um cenario de manuten¢ao de incerteza e de
imprevisibilidade provocado pelo aumento de regras relacionadas a processos e controle da

Administragdo Publica, o que coloca em risco a propria estabilidade institucional'*”.

157 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Publico. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-o-direito-
publico-31102017. Acesso em: 11 jul. 2022.

158 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. Volume tnico. 11 ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense;
Método, 2021, p. 36.

159 Da justificativa constante do PLS n°® 349/2015, colacionam-se alguns trechos que indicam a preocupagio do
autor com o instituto da seguranca juridica: “Como fruto da consolidacdo da democracia e da crescente
institucionalizacdo do Poder Publico, o Brasil desenvolveu, com o passar dos anos, ampla legislacdo administrativa
que regula o funcionamento, a atuagdo dos mais diversos 6rgaos do Estado, bem como viabiliza o controle externo
e interno do seu desempenho. Ocorre que, quanto mais se avanga na produgao dessa legislagao, mais se retrocede
em termos de seguranga juridica. O aumento de regras sobre processos e controle da administragdo tém provocado
aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode colocar em risco os ganhos de estabilidade
institucional. [...] O que inspira a proposta ¢ justamente a percepgdo de que os desafios da agdo do Poder Publico
demandam que a atividade de regulamentag@o e aplicacéo das leis seja submetida a novas balizas interpretativas,
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Carlos Ari Sundfeld'® registra que a lei norteia o caminho da garantia de direitos e de
mecanismos para “transi¢ao juridica adequada em caso de mudangas, para a estabilizacao de
relagdes juridicas, para a eliminacdo de incertezas juridicas, para a solugdo consensual de
dificuldades ou conflitos e para a participacdo da sociedade na producdo de normas
administrativas”, o que se traduz em ganhos significativos ao Direito Publico.

A expansdo da LINDB para o Direito Publico foi facilitada, na visdo de Caroline Maria

Vieira Lacerda'®!

, pela inexisténcia de sistematiza¢do da legislacdo administrativa. De modo
que as alteragdes introduzidas pela Lei n° 13.655/2018 tem o intuito de reforgar a seguranca
juridica e ponderar insuficiéncias que a LINDB tinha quanto a criagdo e a aplicagdo do Direito
Publico. As modificagdes tornaram mais segura a atuagdo dos gestores e proporcionam mais
estabilidade no tocante a eventuais transigdes juridicas, de forma a ndo comprometer o controle
publico.

Dessa forma, conforme a autora, as novas regras da LINDB podem ser classificadas
em quatro principais eixos: segurang¢a juridica de cidaddos e empresas diante do Estado;
seguranca juridica na atuacdo dos administradores publicos; democratizagdo e aumento da
transparéncia da Administragdo Publica; e valorizagao das consequéncias de cada decisao
tomada de forma aliada a realidade pratica de quem decide.

A visdo de que a nova LINDB teve como foco a busca pela seguranca juridica ¢

compartilhada por Maria Helena Diniz, para quem o objetivo da Lei n® 13.655/2018 pode ser

processuais ¢ de controle, a serem seguidas pela administragdo publica federal, estadual e municipal. A ideia é
incluir na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei 4.657/1942) disposi¢des para elevar os
niveis de seguranga juridica e de eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico. Conforme esclareceram os
referidos professores, o projeto em aprego propde medidas para neutralizar importantes fatores de distorcao da
atividade juridico-decisoria publica. Sao eles:

- O alto grau de indeterminacdo de grande parte das normas publicas;

- A relativa incerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro contetido de cada norma;

- A tendéncia a superficialidade na formacao do juizo sobre complexas questdes juridico-publicas;

- A dificuldade de o Poder Publico obter cumprimento voluntario e rapido de obrigacao por terceiros, contribuindo
para a inefetividade das politicas publicas;

- A instabilidade dos atos juridicos publicos, pelo isco potencial de invalidagdo posterior, nas varias instancias de
controle.

- Os efeitos negativos indiretos da exigéncia de que as decisdes e controles venham de processos (que demoram,
custam e podem postergar cumprimento de obrigacdes);

- O modo autoritario como, na quase totalidade dos casos, sdo concebidas e editadas normas pela Administragdo
Publica”.

BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei 349, de 9 de junho de 2015. Inclui, na Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (Decreto-lei 4.657, de 1942), disposigdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacio e
aplicacdo do direito publico. Brasilia: Senado Federal, 2015. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4407647&ts=159391321966 1& disposition=inline>. Acesso em: 11 jul. 2022.

160 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Piublico. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-o-direito-
publico-31102017. Acesso em 11 jul. 2022.

161 LACERDA, Caroline Maria Vieira. Os impactos da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro nas
acoes de improbidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 125-126.
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dividido em trés aspectos'®2. O primeiro estd relacionado ao aprimoramento da qualidade
deciséria em todos os niveis, seja dos orgdos administrativos, de controle ou judiciais, na
medida em que os novos dispositivos impdem a motivagao decisoria e definem balizas para
interpretagdo e aplicacao de normas atinentes a gestao publica.

O segundo aspecto da busca pela seguranga juridica concentra-se em estabelecer
instrumentos de didlogo, marcados pela transparéncia e pela eficiéncia, entre as autoridades
publicas e os particulares. Esses instrumentos, que a autora chama de “regime de negociagoes”,
podem ser exemplificados na participagdo do cidadao nas decisdes tomadas pela Administra¢ao
Publica por meio de consultas publicas, celebragdo de compromissos e regimes juridicos de
transi¢ao.

Por fim, o terceiro aspecto do objetivo das alteragdes na Lei de Introdugdo diz respeito
a uma nova perspectiva de responsabilizacdo do agente publico, que s6 podera responder pelas
condutas ao agir com dolo ou erro grosseiro, afastando a ideia de responsabilidade com base
em culpa simples (ou mera culpa).

Assim, os novos artigos da LINDB se propdem a proteger a sociedade contra
“incerteza, riscos e custos excessivos”, trazendo seguran¢a juridica, na medida em que
promovem a participacao de todos os atores envolvidos no processo - desde os particulares até
as autoridades competentes - o que resulta em racionalidade das decisdes, sejam elas
administrativas, judiciais ou de natureza controladora. Portanto, os agentes publicos passaram
a ter um Onus argumentativo adicional, que passa pela andlise das peculiaridades e das
dificuldades do caso concreto!'®*.

O problema da inseguranca juridica, entretanto, ndo serd completamente solucionado
com a nova LINDB. Conforme Juliana Bonacorsi de Palma, a inseguranca juridica ¢ “um dado

da realidade: ela jamais podera ser vencida” ',

162 DINIZ, Maria Helena. Artigos 20 a 30 da LINDB como novos paradigmas hermenéuticos do direito ptblico,

voltados a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa. Revista Argumentum — RA, eISSN 2359-6889,
Marilia/SP, V. 19, N. 2, pp. 305-318, Mai.-Ago. 2018, p. 306.

163 “A inseguranga juridica é, infelizmente, uma realidade fatica, valorada de forma subjetiva, logo norma alguma
podera elimind-la, apesar de poder, em certa medida, minimizar suas consequéncias nefastas”. DINIZ, Maria
Helena. Artigos 20 a 30 da LINDB como novos paradigmas hermenéuticos do direito publico, voltados a seguranga
juridica e a eficiéncia administrativa. Revista Argumentum — RA, eISSN 2359-6889, Marilia/SP, V. 19, N. 2,
pp. 305-318, Mai.-Ago. 2018, p. 305-306 e p. 317.

164 A autora lembra que o Direito tem buscado métodos para enfrentar a inseguranga juridica, um deles voltado a
producdo legislativa, por exemplo. Entretanto, possui limitacdes, “principalmente no atual cendrio de
transformagdes conjunturais catalisadas por novas tecnologias, nunca havera plena regulamentacdo de todas as
situagdes concretas e, além disso, o tempo da produgdo normativa ¢ demasiadamente moroso”. Por essa razdo, a
proposta legislativa que resultou na Lei n° 13.655/2018, voltou-se fundamentalmente ao comportamento dos
agentes publicos, controladores e pessoas que interagem com o Poder Publico de modo geral.
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Assim, a norma nao buscou criar mecanismos com a finalidade de a Administragao
Publica se esquivar dos 6rgaos de controle. Pelo contrario, tratou de esclarecer e aprofundar
experiéncias ja em curso na gestao publica, revestindo-se como uma metanorma nas relagdes
com o Poder Publico para que os particulares possam planejar acdes, em um ambiente que
prestigia a seguranga juridica, e as institui¢des tenham condi¢des de atuar para o alcance das

finalidades publicas.

3.1.1 O protagonismo dos sistemas de controle

A necessidade de garantir seguranca juridica na interpretagdo e aplicagdo do Direito,
facilitando a atuagdo dos gestores publicos, foi, de certo modo, reforcada pelo cenério de
protagonismo dos sistemas de controle que se consolidou ao longo das ultimas décadas.

E importante dizer que a atuagdo dos orgdos de controle deve ser incentivada e
legitimada. Como visto no primeiro capitulo desta pesquisa, que abordou o modelo de controle
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 e a interface com a seguranga juridica, a
necessidade de introducdo de mecanismos de controle sobre os atos estatais vem de longa data,
situando-se como tipico instrumento republicano e como forma de assegurar, inclusive, a
separacao dos Poderes.

E fato que a fungdio administrativa estd, intrinsecamente, sujeita ao controle, pois é
exercida, em regra, por agentes publicos que atuam em nome da coletividade. Desse modo, “a
Administragdo €, por defini¢cdo, uma atividade controlavel”, na medida em que o responsavel
por definir se o trabalho realizado atende ou ndo os pressupostos da legalidade e do interesse
publico ndo é necessariamente quem o exerce, mas, em boa parte, quem o controla'6’.

Edilson Vitorelli'®® lembra, ainda, que o controle do Direito seria uma “marca maior

do Estado Democratico contemporianeo”, que ndo pode ser minimizado em razao da
9

possibilidade de discricionariedade do gestor publico, embora esta seja, em muitos casos,

PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranca juridica na gestdo e do controle publicos e as
pesquisas académicas. 2018. Disponivel em <https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/06/LINDB.pdf>.
Acesso: 14 jul. 2022, p. 21.

165 GUIMARAES, Bernardo Strobel. A LINDB e os pressupostos de controle em uma administragio complexa.
In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini (Coord.). A lei de
introducio e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 342-343.

166 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos parAmetros de
controle dos atos administrativos: um novo paradigma. Revista de Direito Administrativo & Constitucional.
Belo Horizonte, ano 19, n. 78, p. 195-219, out./dez. 2019. Disponivel em:
<http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1150/834>. Acesso em: 24 jul. 2022, p. 197.
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necessaria, uma vez que “ndo hé gestdo sem escolhas e, se a lei ndo impde a solugdo do caso,
cabe ao administrador a decisao”.

Para garantir o controle dos atos estatais, a CF/88 tratou de estabelecer um importante
modelo, que pode se dar, como ja visto, por meio do controle interno, externo e social, de modo
que os esfor¢os da coletividade precisam se concentrar no aprimoramento do regime
constitucional para garantir, sobretudo, a aplicacdo da justiga, na esséncia do termo, quando se
analisa a administracao da coisa publica.

Entretanto, ¢ inegavel que o avanco dos sistemas de controle contribuiu para o cenario
vivenciado quando da apresentagdo do projeto que culminou na san¢ao da Lei n® 13.655/2018.
Esse cenario, nas palavras de Carlos Ari Sundfeld, revelava uma crise “causada por opgoes
legislativas conscientes, das ideias historicas sobre a divisdo de tarefas dentro do estado na

construgdo do interesse publico™!?’.

168 observam que o crivo

José Sérgio da Silva Cristévam e Thanderson Pereira de Sousa
realizado sobre os atos de gestdo do poder publico pelas mais variadas instancias de controle,
como o Poder Judiciario, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, tem se tornado cada

vez mais abrangente e totalizante, “‘muitas das vezes a partir de pautas politico-morais vestidas

167 A pesquisa académica realizada pela Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP), em parceria com a Escola
de Direito de Sao Paulo da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), culminou na publicagdo, em 2013, como capitulo
integrante do livro “Contratacdes Publicas e seu Controle”, do trabalho “Uma Nova lei para Aumentar a Qualidade
Juridica das Decisdes Publicas e seu Controle”, assinado por Carlos Ari Sundfeld e por Floriano de Azevedo
Marques Neto. Segundo os autores (2013, p. 278), “a incerteza juridica é a porta de entrada das violagdes aos
direitos. Necessario, pois, melhorar o ferramental que permita assegurar seguranga e previsibilidade tanto na acéo
do Poder Publico quanto na sua relacdo com os individuos”. Referida pesquisa, utilizada como base pelo
parlamentar proponente do PLS n° 349/2015, que resultou na Lei n® 13.655/2018, concluiu que, para superar a
crise da inseguranga juridica, seria preciso aceitar duas tendéncias. “Por um lado, a de juizes e controladores
compartilharem em alguma medida com a administragdo publica a construgdo em concreto do interesse publico.
Por outro, a de a administragdo compartilhar uma parte da produgdo normativa com os legisladores. Mas o
problema, apontou a pesquisa, ¢ que as leis sobre a atuag@o dos diversos 6rgdos, muito pontuais e fragmentadas,
ndo foram capazes de inventar o ‘direito mais que administrativo’ (capaz de lidar com a construgdo do interesse
publico para além do ambito da administragdo), necessario para evitar a ineficiéncia e o arbitrio no exercicio dessas
competéncias compartilhadas. Além disso, a gestdo publica no Brasil ficara fragilizada e até acuada, muitas vezes
por conta de avaliages apressadas e superficiais. Dai a constatagdo de que s6 uma solugdo legislativa articulada
podera abrir caminho para o equilibrio no compartilhamento de fungdes juridicas criadoras pelos varios Poderes e
orgdos constitucionais autonomos”. SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o direito publico.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-
o-direito-publico-31102017. Acesso em: 11 jul. 2022.

168 Os autores ressaltam que os avangos obtidos a partir da ideia de forga normativa da Constitui¢do, especialmente
a atuagdo principioldgica, “turbinaram sobremaneira as ja robustas fungdes dos Tribunais de Contas no Brasil,
expandindo as possibilidades de fiscalizagdo e corre¢do, infelizmente numa cultura ainda muito mais de punigao
a posteriori do que de orientacdo preventiva”. Essa conjuntura favorece o “voluntarismo como externalidade
negativa”. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de. O controle da Administragio
Publica no contexto do constitucionalismo contemporaneo: um debate a partir do contexto das mudangas trazidas
pela LINDB. In: Direitos humanos e participagio politica. 1 ed. Porto Alegre: Imprensa Livre, 2020, v. XI, p.
125-126.
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com roupas juridicas, por serem informadas pelas bitolas abertas e irracionalmente aplicadas
da ponderacdo de principios a brasileira!®.

Esse cenario acaba por conduzir ao que eles chamam de “estrangulamento” da
Administragdo Publica. “Do festejado sentimento do ‘agora vai’ pos-Constituicdo de 1988, o
irrefletido alargamento do ambiente de insegurancga juridico-politica acabou por nos conduzir a
uma espécie de ‘salve-se quem puder’, a redundar num cenario de ‘apagdo das canetas’ e de
‘Administragao Publica do medo’”.

Nessa perspectiva, a Lei n® 13.655/2018 tem o condao de fornecer subsidios para que
a seguranca juridica e a eficiéncia, objetos da propria ementa da lei, sejam viabilizadas pela
atuacdo dos orgdos de controle. “Corrige-se, assim, a €nfase da legislacdo anterior, que se
revelou incapaz de compor bem os distintos valores publicos, pois andou multiplicando os
espagos de contestacao das decisdes pubicas sem atentar a sério para os riscos de instabilidade
do sistema™!"".

O problema nao esta em reconhecer que o controle se da de modo amplo, mas, sim em
entender de que maneira deve ser exercido. O desafio dos 6rgdos de controle que se impde na
atualidade, portanto, seria equilibrar as exigéncias de atuacdo da Administracdo Publica com a
protecao da sociedade, pois a concepgao elementar de controle de matriz privada ndo alcanga a
seara publica tampouco as exigéncias reais de atuagdo dos 6rgaos administrativos.

E fato que a complexidade das relagdes sociais contemporaneas forgou o dinamismo
da atividade estatal. Na atualidade, segundo Bernardo Strobel Guimardes'’!, a Administragdo
Publica assume uma “atividade de conformacao de interesses utilizando muitas vezes a técnica

da ponderagdo” e, por esta razdo, ocorre o que chamou de “perda da clareza do espago de

controle da Administragdo”. Como consequéncia, os 6rgaos de controle assumiram uma postura

169 Sobre o tema, Francisco Maia Alves, analisando um conjunto de decisdes do TCU (Decisdo n° 215/1999-TCU-
Plenario; Acorddo n° 1.755/2004-TCU-Plenario; Acoérdao n® 749/2010-TCU-Plenario; Acorddo n°® 1.977/2013-
TCU-Plenario; Acordao n® 1.823/2013-TCU-Plenario; Acérdao n® 746/2014-TCU-Plenario; Acordao n®255/2015-
TCU--Plenério) sustenta a pratica de verdadeiro ativismo controlador, com a amplificacdo das fungdes
institucionais e a elaboragdo de regras e excegdes para os casos julgados. ALVES, Francisco Sérgio Maia. O
ativismo na atuag@o juridico-administrativa do Tribunal de Contas da Unido: estudo de casos. Revista de
Informacdes Legislativas, Brasilia, a. 53, n. 209, p. 303-328, jan./mar. 2016. p. 323-324. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/520010/001063276.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso
em: 2 ago. 2022).

170 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o direito publico. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-o-direito-
publico-31102017. Acesso em: 11 jul. 2022.

17l GUIMARAES, Bernardo Strobel. A LINDB e os Pressupostos de Controle em uma Administragdo Complexa.
In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini (Coord.). A lei de
introducao e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 343-350.
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de desconfianca em relagdo a atuacdo administrativa, o que leva a instalacdo de um ambiente
de inseguranga e instabilidade, uma verdadeira antitese do que se espera do Estado.

O controle exercido atualmente sobre a Administracdo Publica, nesse sentido, esta
pautado em uma perspectiva formal contrastada com a legalidade, de modo que, materialmente,
ndo ¢ operado sob critérios objetivos, mas sob padrdes abertos e capazes de suscitar diferentes
interpretagdes, causando dificuldades operacionais, de modo que muitas vezes os 6rgaos de
controle ultrapassam o aspecto formal, que deveria apenas apontar eventuais ilegalidades, e
acabando se imiscuindo na seara discricionaria do gestor publico, em uma tentativa —
equivocada — de tentar definir o que “deveria” ter sido decidido, gerando, inclusive, efeitos
retroativos.

O controle em um ambiente complexo, portanto, deve se dar a partir de quatro
premissas. A primeira refere-se a necessidade de reconhecer que ““a fluidez das normas juridicas
nao pode ser vista como foco de inseguranca”. Nessa perspectiva, como ja visto inclusive ao
longo do primeiro capitulo, ¢ que a seguranca juridica deve ser compreendida tanto na dimensao
estatica (cognoscibilidade) quanto na dimensdo dinamica (confiabilidade e calculabilidade),
permitindo que a sociedade e o Direito evoluam sem ocasionar instabilidades institucionais'’?.

A segunda esta relacionada a necessidade de instrumentalizar a Administracao Publica
para conviver com o controle em um ambiente complexo, de forma a reparar eventuais
ilegalidades, sem descuidar dos efeitos ja gerados, com possibilidade de criar regimes de
transicao nas hipoteses de mudanga de orientagdo. Aqui, novamente € possivel fazer um resgate

\

das consideragdes apresentadas na primeira parte deste trabalho, especialmente quanto

[sS)

protecao da confianca legitima depositada pelo particular em face dos atos estatais e a
possibilidade de modulacao de efeitos das decisdes para evitar efeitos retrospectivos que
provoquem danos a seguranga juridica.

A terceira premissa ¢ a utilizacdo de “esquemas negociados” capazes de reduzir
inseguranga e, a0 mesmo tempo, reparar ilegalidades. A negociacao entre as partes permite
ajustes para se chegar a uma solucao mais adequada a todos os envolvidos. Conforme bem
anotado por Guimaraes, “ja vai longe o tempo em que a indisponibilidade do interesse ptblico

era vista como sindnimo de impossibilidade de negociagio”!”>.

172 Tbidem.
173 Thidem.
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Por fim, a quarta perspectiva que deve ser encarada pelo controle em um ambiente
complexo ¢ a necessidade de proteger quem decide, pois ndo se pode desconsiderar que decidir
¢ fazer uma opgao entre dois ou mais cenarios, o que inclui riscos e incertezas.

Portanto, o protagonismo dos sistemas de controle que se observa no cendrio atual
precisa dar lugar a um sistema de controle que leve em consideracdo o fato de que a atuacdo do
gestor publico ocorre em um ambiente complexo permeado, muitas vezes, por instabilidades
institucionais, econdmicas, politicas e juridicas.

A manuten¢ao do protagonismo da forma como se encontra, sem a racionaliza¢ao do
controle da Administracdo Publica, leva a perpetuacdo de um ambiente em que o administrador
toma decisoes - quando as toma - recheadas de temores e incertezas, pondo em risco a propria

eficiéncia da atuagdo administrativa € o que a sociedade espera do aparato estatal.

3.1.2 O apagio das canetas e o direito administrativo do medo como consequéncias da
inseguranca juridica

174 observa que o

Administrar ¢ fazer escolhas e gerenciar riscos. Patricia Baptista
gestor publico contemporaneo atua em uma era recheada de incertezas e riscos das mais
variadas naturezas, como tecnoldgicos, ambientais, sanitarios, biologicos, energéticos,
farmacologicos, alimentares e politicos. E todos eles redundam nos riscos juridicos, que
permeiam todas as areas.

Isso sem falar nas situagdes de ameacas, catdstrofes e pandemias, como a da Covid-
19, que fizeram com que o gestor publico assumisse riscos tomando decisdes urgentes em um
cenario de absoluta falta de clareza sobre as consequéncias da doenca que se alastrou
mundialmente.

E razoavel que a sociedade espere do Estado uma atuacio de intervengdo e gestdo
desses riscos, porém nem sempre se atenta para o fato de que, em boa parte das vezes, ndo ha
subsidios necessarios a tomada de decisdo, seja porque insuficientes ou mesmo sequer
existentes.

Nesse contexto, se assenta o direito administrativo do risco, que Patricia Baptista

chama de “uma especializacdo da atividade ordenadora estatal que observe o conhecimento

174 BAPTISTA, Patricia. A LINDB e o Direito Administrativo do Risco: pardmetros substantivos e procedimentais
para decisdes publicas em ambiente de risco e incerteza. In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova
LINDB: protecao da confianca, consensualidade, participagdo democratica e precedentes administrativos. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 27-30.
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técnico-cientifico como instrumento decisorio para lidar com a imprevisibilidade dos riscos,
mas fica, de certo modo, refém das limitagdes e mutagdes deste conhecimento™!”>.

Entretanto, o protagonismo dos sistemas de controle, como visto no topico anterior,
que tradicionalmente atuam sob uma perspectiva formal embasada meramente na legalidade
sem atentar as circunstancias materiais ¢ de complexidade do cendrio envolvido na tomada de
decisdo, faz com que a teoria do risco, inerente & Administragdo Publica, assuma faces mais
agressivas, passando de um cendrio de direito administrativo do risco para um direito
administrativo do medo.

Rodrigo Valgas dos Santos!’® tem uma obra dedicada ao assunto, na qual analisa
pormenorizadamente o cendrio no qual se opera o chamado apagdo das canetas, metafora
utilizada para demonstrar que os gestores publicos tém evitado tomar decisdes consideradas
inovadoras por medo da excessiva e, por vezes, injusta responsabilizacao.

O autor introduz a ideia de direito administrativo do medo a partir do conceito de
disfuncionalidade administrativa decorrente do controle externo, que seria “toda atuagdo
insuficiente, ineficiente ou ilegal da Administragdo decorrente da atuacao direta ou indireta dos
orgdos de controle externo, que podem produzir condutas ou resultados prejudiciais ao
desempenho de fun¢ao administrativa”.

Essas disfuncionalidades fazem com que o administrador publico tenha receio de
tomar decisdes e acabe reagindo de modo equivocado em relacdo as questdes juridicas e
administrativas, em uma sucessiva delegacao de responsabilidades a subordinados e at¢ mesmo
com o incentivo ao cidaddo para que procure resolver litigios no ambito judicial, de modo a ndao
precisar ordenar despesas sem decisdes que lhe imponham a tomada de decisdo em determinado
sentido.

As disfuncionalidades do controle externo sdo, em boa parte, explicadas por premissas
ideoldgicas relacionadas ao senso comum de que a maioria dos agentes publicos € corrupta,

especialmente reforcado pelas denuncias de irregularidades e improbidades feitas pela midia.

175 “A fim de diminuir os riscos inerentes a atividade administrativa, é necessario concentrar esfor¢os na
“parametrizagdo da decisdo de risco”, com vistas a procedimentalizagdo e a abertura do processo decisorio a
participagdo de fontes externas, sejam institucionais ou da sociedade civil. “O processo opera, nesse contexto,
como espaco deliberativo, de legitimag@o e como instrumento para a responsividade do tomador de decisao. E, por
fim, como o lugar onde se deve construir, com transparéncia, a fundamentacdo adequada”. BAPTISTA, Patricia.
A LINDB e o Direito Administrativo do Risco: pardmetros substantivos e procedimentais para decisdes publicas
em ambiente de risco e incerteza. In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: protecao da
confianga, consensualidade, participagdo democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2021, 276, p. 27-30.

176 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco € fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020, p. 126.
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A ideia banal de que os agentes publicos sdo desonestos gera um “permanente estado
de duvida”, situagdo que acaba por conduzir a grande interferéncia dos 6rgaos de controle
externo como se vé atualmente!”’.

Nesse sentido, o medo, para além de inibir uma atuacao mais inovadora por parte do
Administrador, resulta na dificuldade de aplicar, no dia a dia, o Direito da forma compreendida
como a mais adequada. Isso implica a propria paralisia do agente publico, pois ndo se trata tdo
somente do receio de tomar uma decisdao, mas da percep¢ao de que, mesmo fundamentando a
decisdo tomada, ainda assim havera risco de responsabilizacao injusta.

Em um paralelo entre o direito administrativo do risco - inerente a propria ideia de
Administragdo Publica e que pode, inclusive, ser positivo, pois impulsiona o gestor a novos
desafios - e o direito administrativo do medo, Valgas dos Santos observa que “o risco
transmuda-se em medo quando na percep¢do do agente publico podera ser punido pelo simples
fato de decidir, ou, no minimo, que estard sujeito a processos sancionadores no ambito
administrativo ou jurisdicional por sua decisio”!®,

O autor assevera que inseguranga juridica figura como um dos fatores que contribuem
para o cenario do medo na Administracao Publica, especialmente porque (1) as normas juridicas
que regram a seara administrativa sdo excessivamente abertas, dificultando a interpretacao e a
aplicagio do Direito; (ii) a hiperinflagdo legislativa!”® torna quase impossivel o conhecimento
de todas as normas; e, por fim, (iii) em razao da pouca deferéncia dos 6rgaos de controle externo
as decisdes tomadas pelos agentes publicos.

Mario Engler Pinto Junior!®

atenta para o fato de que o gestor publico precisa tomar
decisdes em um cenario no qual muitas vezes a informacao ndo estd completa. J4 o controle da

decisdo anteriormente tomada ocorre, via de regra, em momento bastante posterior, motivo pelo

177 “Na atual quadra da histéria do controle externo brasileiro qualquer agente publico que ordene despesa publica
tem enorme probabilidade de receber inimeras multas, sanc¢des politicas e econdmicas, indisponibilidade de bens
por infindaveis anos, além de ter sua honra e seu nome execrados perante a familiares e a coletividade. Tudo isso
seria muito positivo se efetivamente praticassem malfeitos e danos ao erario. O problema ¢ que por vezes tais
sangdes ndo sdo juridicamente sustentiveis e se observa o crescente decisionismo do agente controlador sobre a
Administragdo publica. Agiganta-se a inseguranca na interpretagdo da norma juridica de modo a colmatar os
desejos do intérprete sobe as escolhas do agente ou ato administrativo objeto de controle. Evidente que todo texto
normativo exige limites semanticos e sintaticos que comportam esfor¢o exegético para bem aplica-lo, o problema
esta em fazé-lo de modo a prestigiar mais a subjetividade do intérprete do que a objetividade e os limites dados
pelo proprio texto normativo”. SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco e fuga da
responsabilizagdo dos agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 135.

178 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco e fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020, p. 334.

179 Na linha do que j4 afirmava Eros Grau (2014, p. 185-186) no item 2.3.1 deste trabalho.

180 PINTO JUNIOR, Mario Engler. O dever fiduciario de diligéncia do gestor publico. In: CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducéao
as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Volume II. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 34-35.
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qual a decisao judicial ou controladora precisa levar em consideragdo a “pressao da urgéncia e
a limitacdo das informagdes entdo disponiveis”.

Se essas circunstancias nao forem consideradas, a tendéncia do administrador publico
¢ trabalhar “sempre na defensiva”, atuando dentro de padrdes pré-estabelecidos, o que nao €
saudavel nem para o proprio gestor nem para a coletividade, pois a sociedade contemporanea
exige solugdes inovadoras para os problemas da gestdo publica, para que os recursos sejam
melhor geridos e os resultados apontem para um caminho de mais eficiéncia.

Francisco Arlem de Queiroz Sousa'®!, em artigo intitulado “Hércules, o gestor”!'®?, faz,
a partir dos estudos apresentados por Ronald Dworkin, uma analogia da figura de Hércules -
hero6i da mitologia grega conhecido pela forga fisica e pela realizagdo de missdes consideradas
impossiveis - com os papeis desempenhados pelos gestores publicos no Brasil.

Enquanto Dworkin apresenta a metafora do “juiz Hércules”!®3, Sousa aplica a analogia
ao gestor publico que “se esconde e tem medo de usar o pouco de discricionariedade conferida
pela lei que ainda ndo foi restringida a zero pela miriade de principios que lhe cercam”,
resultando no afastamento do servigo publico de bons profissionais que, mesmo agindo de boa-
fé, tém medo de serem injustamente responsabilizados.

Segundo o autor, o controle judicial tem produzido corpos doéceis'®* e provocado o
fendmeno batizado como apagdo das canetas: “até atos puramente administrativos, que
outrora, seria inimaginavel a intromissao judicial, hoje sdo questionados em razao do principio

da inafastabilidade da jurisdi¢do, previsto no do artigo 5°, XXXV da Constituigao”.

181 SOUSA, Francisco Arlem de Queiroz. Hércules, o gestor. In: MOTTA, Fabricio; GABARDO, Emerson.
Desenvolvimento nacional: por uma agenda propositiva e inclusiva. Curitiba: ithala, 2020. 568, p. 361-380.

182 O artigo “Hércules, o gestor”, escrito pelo advogado da Unido Francisco Arlem de Queiroz Sousa, ficou em
segundo lugar no concurso de artigos juridicos “Prémio Professor Celso Antonio Bandeira de Mello”, realizado
durante o 33° Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, promovido pelo Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA), em outubro de 2019, em Campo Grande/MS.

183 “Dworkin também ndo aceita que o Direito seja irremediavelmente subjetivo, motivado por convicgdes
particulares e ‘apenas uma questdo do que cada juiz, individualmente, acha melhor ou do que ele comeu no café
da manha’. Para resolver tudo isso ele da vida a um juiz de capacidade, sabedoria, paciéncia e sagacidade sobre-
humanas, capaz de desenvolver teorias sobre aquilo que a intengao legislativa e os principios juridicos requereriam,
batizando-o de Hércules”. SOUSA, Francisco Arlem de Queiroz. Hércules, o gestor. In. MOTTA, Fabricio;
GABARDO, Emerson. Desenvolvimento nacional: por uma agenda propositiva e inclusiva. Curitiba: fthala,
2020. p. 364.

184 A expressdo “corpos doceis” é de Michel Foucault “ao narrar que o poder antes era personificado na figura do
soberano, mas com a modernidade ele se dissemina nas instituicdes sob a forma de disciplina, docilizando lenta e
paulatinamente os seres humanos até que tudo parega estar como sempre esteve: normal. ‘E décil um corpo que
pode ser submetido, que pode ser utilizado, que pode ser transformado e aperfeicoado”. FOUCAULT, Michel.
Vigiar e punir: nascimento da prisdo. Trad. Raquel Ramalhete. Petropolis: Vozes, 1987. p. 163. SOUSA, Francisco
Arlem de Queiroz. Hércules, o gestor. In: MOTTA, Fabricio; GABARDO, Emerson. Desenvolvimento nacional:
por uma agenda propositiva e inclusiva. Curitiba: Ithala, 2020, p. 377-378.
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O agigantamento dos 6rgdos de controle, o que inclui o Poder Judiciario, na medida
em que utilizam a “febre principiologica que avangou sobre todos os campos do direito” para
se imiscuir nas competéncias de outros Poderes, causa uma “paralisia da maquina
administrativa”. O gestor publico passou a ter medo de usar a discricionariedade conferida pela
propria lei.

Esse cenario acaba por robotizar os gestores publicos na medida em que retira deles a
"liberdade criativa”, reduzindo-os a um papel de meros cumpridores de recomendagdes dos
mais diferentes o6rgaos - Controladorias, Ministério Publico, Tribunal de Contas e o proprio
Poder Judiciario. “Com isso, cada vez mais se impde que a administragdo publica seja gerida
por seres dotados de poderes sobrenaturais, os quais sejam capazes de encontrar a unica solugao
correta [...] pelo menos encontrar a decisdo que agrade ao juiz e consiga satisfazer sua
discricionariedade” '%°.

Nesse sentido, o autor propde que o “juiz hércules”, da metafora dworkiana, peca
exoneragdo do cargo da magistratura e seja empossado como gestor publico na seara
administrativa, pois somente Hércules, dotado de “capacidade, sabedoria, paciéncia e
sagacidade sobre-humanas conseguird desenvolver teorias sobre aquilo que a intengdo
legislativa e o ‘carnaval’ de principios juridicos requerem”.

Metaforas a parte, fato € que tanto os controladores - juizes ou ndo - quanto os gestores
publicos sdo pessoas comuns dotadas de limitagdes e que precisam atuar, na maior parte das
vezes, em um ambiente carregado de complexidade, lastreado em instabilidades e inseguranga
juridica.

Nesse sentido, o protagonismo do modelo de controle, que deu lugar a um cenario em
que o medo impera no seio administrativo, a ponto de consolidar fendmenos como o apagdo
das canetas, precisa ser repensado de forma aliada as novas premissas introduzidas pela Lei n°
13.655/2018, as quais serdo melhor analisadas a seguir.

Assim, sera possivel consolidar mecanismos que garantam o desenvolvimento de
politicas publicas e a aplicagdo de recursos com base no interesse publico, sem margem para
desconfianga e equivocadas suposi¢des de que a regra é a improbidade e a desonestidade. E
preciso inverter a logica e, sem obviamente descuidar do controle, passar a tratar o agente
publico como um servidor dotado de boa-fé e com vontade de servir a coletividade, na esséncia

do termo.

185 SOUSA, Francisco Arlem de Queiroz. Hércules, o gestor. In: MOTTA, Fabricio; GABARDO, Emerson.
Desenvolvimento nacional: por uma agenda propositiva e inclusiva. Curitiba: Ithala, 2020, p. 374-375,
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E preciso pontuar que a inversdo de logica aqui proposta nio significa menoscabo ao
necessario controle dos atos administrativos, quanto aos diferentes aspectos que devem ser
considerados, dentre eles a legalidade, tampouco desconsideragdo da pertinéncia da
responsabilizacdo. O que se propde € que o ponto de partida ndo pode ser a presungdo de

desonestidade.

32 PANORAMA DAS ALTERACOES NA LINDB INTRODUZIDAS PELA LEI N°
13.655/2018

A Lein® 13.655/2018 inseriu dez novos artigos - artigo 20 a 30 (o artigo 25 foi vetado)
- na Lei de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro - Decreto-Lei n® 4.657, de 1942. Em
que pese o objetivo deste trabalho seja uma anélise aprofundada da aplicagdo do artigo 23,
interessante tecer breves consideracdes acerca do regime de Direito Publico introduzido pelos
novos dispositivos.

O artigo 20'%® trata do chamado consequencialismo'®’ das decisdes tanto na esfera

administrativa quanto na controladora e judicial. Conforme Edilson Vitorelli'®®

, 0 dispositivo
acrescido pela nova LINDB pretendeu reduzir o “grau de abstra¢do” dos valores juridicos:
“como que fazendo uma dobra na flecha do tempo, a LINDB transforma a antecipacao das
consequéncias futuras em causa da adocao ou nao adogdao de um ato relativamente ao qual a

ordem juridica nao deixa claras as hipoteses de aplicacdo”.

18 Artigo 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade ¢ a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. BRASIL.
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial
da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-
Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

187 Nas palavras de Ives Gandra Martins, “por consequencialismo entende-se adaptagdo das decisdes as suas
consequéncias na realidade para as quais sdo destinadas, com flexibilizacdo do entendimento tecnologico das
normas, na busca de uma justica transcendente”. MARTINS, Ives Gandra. O Supremo Tribunal Federal e o
consequencialismo juridico. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Ed. 76, abr/jun 2020.
Em outros termos, Gabardo explica que também ¢ “a utilizacdo de consequéncias do caso concreto como um grau
de normatividade apto a determinar qual seria a interpretacdo adequada para o caso analisado”. GABARDO,
Emerson; SOUZA, Pablo Ademir de. O consequencialismo e a LINDB: a cientificidade das previsdes quanto as
consequéncias praticas das decisdes. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 20, n. 81, p. 97-124, jul./set. 2020.

188 VITORELLI, Edilson. A lei de introdugio as normas do direito brasileiro e a ampliagdo dos pardmetros de
controle dos atos administrativos: um novo paradigma. Revista de Direito Administrativo & Constitucional.
Belo  Horizonte, ano 19, n. 78, p. 195-219,  out/dez.  2019.  Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1150/834. Acesso em: 24 jul. 2022. p. 200-201.
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Dessa forma, duas conclusdes se impdem. A primeira parte da premissa de que ndo ¢é
mais possivel que um ato esteja fundamentado unicamente na prerrogativa de se definir o que
¢ interesse publico. Até entdo, havendo duas possibilidades licitas, a tomada de decisdao deveria
estar pautada na realizacdo do interesse publico. Agora, a decisdo entre duas alternativas
igualmente licitas deve estar embasada na prévia andlise e investigacdo das consequéncias
praticas da ado¢do de uma ou de outra e, ato continuo, na opg¢do por aquela que resulta em
consequéncias praticas mais benéficas a sociedade.

A segunda conclusao defendida por Vitorelli, mais relacionada a tomada de decisao
no ambito administrativo, caminha no sentido de que a motivagdo dos atos discriciondrios, na
medida em que se baseiam em conveniéncia e oportunidade, deverd conter fundamentacao
expressa acerca da analise das consequéncias praticas da opg¢ao escolhida: “nao se pode intuir
avaliacdo de consequéncias”.

Dessa forma, tem-se que o artigo 20 da LINDB tornou ilegal, no ordenamento juridico
brasileiro, justificar uma decisao tdo somente pelo critério discricionario se tal decisdo nao tiver
sido embasada pela analise prévia das consequéncias praticas daquela escolha.

O artigo 21'® aborda a necessidade de indicagio, de modo expresso, das
consequéncias juridicas e administrativas de uma decisao (seja administrativa, controladora ou
judicial) que decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas!'®

observam que a
diferenca entre os artigos 20 e 21 ¢ que, enquanto o artigo 20 se funda nas decisdes tomadas
com base em valores juridicos abstratos, o artigo 21 se aplica a qualquer decisdo, embora
cingida aquelas que tém por objeto a invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa.

O artigo 21, entdo, confere “racional pragmatico” as decisdes invalidadoras,

apresentando trés caracteristicas basicas: antifundacionalismo (rejei¢do da ideia de existéncia

de conceitos abstratos a ponto de serem imunes as transformacdes sociais); contextualismo

189 Artigo 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
¢ administrativas.

Paragrafo nico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as condigdes
para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equianime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se
podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais
ou excessivos. BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugéo as normas do Direito
Brasileiro. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

19 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da segurancga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 43-45 e p. 52-55.
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(orientando a interpretacdo juridica a partir de questdes praticas) e consequencialismo (“olhar
para o futuro, e ndo para o passado”)!°!.

O paragrafo unico do dispositivo reforca o dever de convalidagdo dos atos da
Administragdo Publica que sejam sanaveis (vicios de forma e de competéncia), bem como a
modulagdo de efeitos das decisdes com base na boa-fé dos envolvidos e na necessidade de
estabilizagdo das relagdes em prol da seguranca juridica.

O artigo 222, por sua vez, estabelece que a realidade pratica do administrador deve
ser observada quando da interpretacdo das normas sobre gestao publica, o que parte da doutrina
tem denominado primado da realidade.

Fato ¢ que ¢ sempre mais facil julgar/controlar as decisdes de terceiros quando quem
julga/controla ndo enfrenta as mesmas dificuldades que se puseram no momento da tomada de
decisdo. Por isso, Fabricio Motta e Irene Patricia Nohara defendem a necessidade de um

“exercicio de alteridade maior”!®>

quando da analise da conduta praticada pelo gestor em busca
da identificagdo, por exemplo, se a decisdo agora questionada era a tinica ou a melhor decisdo
possivel de ser tomada naquele momento e contexto.

Os autores ponderam, entretanto, que o primado da realidade ndo pode ser usado como
justificativa absoluta, o que se denota da parte final do caput do artigo 22: “sem prejuizo dos
direitos dos administrados”. Dessa forma, eventual dificuldade no cumprimento da norma legal
deve ser levada em consideragdo pelas instancias judicial e controladora, porém, ndo pode servir
de “escusa fout court” para o descumprimento em si daquela norma.

A obrigatoriedade de consideracdo das consequéncias praticas da decisdo

controladora e da realidade do gestor, embasada nos artigos 20 a 22 da LINDB, serd melhor

trabalhada neste segundo capitulo.

! Ibidem.

192 Artigo 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo plblica, serdo considerados os obstéculos € as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decis@o sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo 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
e relativas ao mesmo fato. BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as
normas do Direito Brasileiro. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

193 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Ptblico: Lei 13.655/2018. In: NOHARA,
Irene Patricia; MOTTA, Fabricio; PRAXEDES, Marco (Coord.). Cole¢éo solucdes de direito administrativo:
leis comentadas. Série 1: administragdo publica. Volume 10. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 61-63.
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O artigo 23'%*, que merecera especial atencdo no quarto capitulo deste trabalho, prevé
regime de transicdo quando uma decisdo estabelecer intepretagdo ou orientagdo nova sobre
norma de conteudo indeterminado. Dessa forma, consagra dois institutos relevantes para a
seguranca juridica: o regime de transi¢ao ¢ a modulacao de efeitos de decisao administrativa
baseada em novo entendimento. Com isso, o legislador buscou evitar que o Estado “abandone
um entendimento e adote outro, desconsiderando os custos € o tempo necessario para que 0s
administrados se adaptem ao novo cenério”!*>.

O artigo 24" prevé que eventual revisdo quanto a validade de um ato praticado pelo
gestor publico deve levar em consideracao as “orientacdes gerais da época”. Isso ndo significa
que a Administragdo Publica esteja impedida de rever posicionamentos, mas, sim, que a
competéncia de rever ou invalidar atos pretéritos ndo se coloque no “reino do arbitrio”.

Assim, ao exercer tal competéncia, devera o Estado tomar como base as orientagdes
gerais sobre o assunto que estavam em vigor quando o ato foi praticado, evitando-se que
“mudangas de interpretagdes venham afetar situagdes que, a época de sua constituicdo, eram
consideradas conformes ao sistema juridico”!®’.

O dispositivo introduzido na LINDB pela Lei n® 13.655/2018 consagra, portanto, a
seguranca juridica. A um sé tempo, confere previsibilidade as eventuais mudangas
interpretativas e ainda resguarda a boa-fé nas relagdes administrativas. “Quem sabe, no futuro,

o passado passe a ser mais previsivel”, enfatizam Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael

Véras de Freitas!?®.

194 Artigo 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova
sobre norma de contetudo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transi¢do quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de
4 de setembro de 1942. Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 9 set. 1942, Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10
jul. 2022.

195 LACERDA, Caroline Maria Vieira. Os impactos da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro nas
acoes de improbidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 141.

196 Artigo 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver completado levara em conta as orientagdes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudancga posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas
situagdes plenamente constituidas.

Paragrafo tnico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagdes e especificagdes contidas em atos publicos
de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica
administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico. BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

197 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito Publico na Lei de Introducio ao Direito
Brasileiro: paradigmas para interpretagao e aplica¢do do Direito Administrativo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019,
p. 120.

198 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da seguranga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 94-95.



89

Como ja observado, o artigo 25'° foi vetado?*’

pela Presidéncia da Republica e o veto
mantido pelos parlamentares. A redac¢ao do autégrafo submetido a sancdo presidencial previa a
possibilidade de, por razdes de seguranca juridica de interesse geral, a proposicao de agao
declaratéria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, cuja
sentenca faria coisa julgada com eficécia erga omnes. O artigo 25 continha trés paragrafos, que
especificava que a referida acdo seria processada conforme o rito da agdo civil publica, previam
que o Ministério Publico seria citado e, ainda, estipulava que a declaragdo de validade poderia
tratar de questoes como adequagado e economicidade de precos.

Motta e Nohara?®! lembram que o artigo vetado era um dos mais polémicos do projeto
de lei submetido a san¢do presidencial. A ideia era garantir seguranga juridica, entretanto, nao
se revelou como uma solugao muito eficaz para o enfrentamento dos problemas de instabilidade
nos contratos ¢ atos administrativos. O Tribunal de Contas da Unido, a época, criticou o
dispositivo, aduzindo que a norma “transformaria o Judiciario em 6rgdo de chancela das a¢des
administrativa”, refor¢ando o ativismo judicial. Dessa forma, os autores defendem que, no lugar
de alterar a lei, talvez fosse mais indicada uma “mudanca de cultura” para estimular que o Poder
Publico assegurasse os contratos e obedecesse aos prazos de invalidagdo previstos na legislacao.

O artigo 262%2, por sua vez, trata da celebragio de compromissos entre a Administragio

Publica e particulares interessados, quando presentes razdes de relevante interesse geral, com

199 Redagdo do artigo 25 submetida & sangdo presidencial e vetada:

Artigo 25. Quando necessario por razdes de seguranca juridica de interesse geral, o ente poderd propor acio
declaratodria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, cuja sentenca fara coisa julgada
com eficacia erga omnes.

§ 1° A acdo de que trata o caput deste artigo sera processada conforme o rito aplicavel a agdo civil publica.

§ 2° O Ministério Publico sera citado para a agdo, podendo abster-se, contestar ou aderir ao pedido.

§ 3° A declaragdo de validade podera abranger a adequagdo ¢ a economicidade dos pregos ou valores previstos no
ato, contrato ou ajuste.”. BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas
do Direito Brasileiro. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

200 De acordo com a Mensagem de Veto n° 212, de 25 de abril de 2018, “a agdo declaratoria preconizada pelo
dispositivo, cuja sentenca tera eficacia para todos, inclusive podendo dispor a respeito de prego e valores, podera
acarretar em excessiva demanda judicial injustificada, tendo em vista a abrangéncia de cabimento para a
impetragdo da acdo por ‘razdes de segurancga juridica de interesse geral’ o que, na pratica, podera contribuir para
maior inseguranga juridica. Ademais, ha omissdo quanto & eficacia de decisdes administrativas ou de controle
anteriores & impetragdo da a¢ao declaratdria de validade, uma vez que a atuagdo judicial pode se tornar instrumento
para a mera protelacdo ou modificacdo dessas deliberagdes, representando, também, violagdo ao Principio
Constitucional da Independéncia e Harmonia entre os Poderes. ” BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem
de veto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1ei/113655.htm. Acesso em:
11 jul. 2022.

200 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Ptblico: Lei 13.655/2018. In: NOHARA,
Irene Patricia; MOTTA, Fabricio; PRAXEDES, Marco (Coord.). Colecao solugdes de direito administrativo:
leis comentadas. Série 1: administragdo publica. Volume 10. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 85-87.

202 Artigo 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito
publico, inclusive no caso de expedigdo de licenga, a autoridade administrativa podera, apos oitiva do orgao
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vistas a eliminacdo de irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacao
do Direito Publico, a partir de oitiva do 6rgdo juridico e de realizagdo de consulta publica,
quando necessario.

Caroline Maria Vieira Lacerda®?

ressalta que, embora o dispositivo nao tenha trazido
grandes novidades, pois aos administradores ja era permitida a pratica das condutas descritas
no artigo 26 (celebragdo de acordos/compromissos e realizagdo de consultas publicas), ¢ fato
que a norma consagrou uma ‘“‘experiéncia positiva do Estado brasileiro na adogao de
instrumentos negociais como forma de obtengao de solu¢des mais eficazes, consentaneas com
os interesses das partes € compativeis com os interesses da propria administragdo”, em uma
mudanga cultural que privilegia a consensualidade no lugar da reiterada judicializacdo dos
conflitos entre a Administragao Publica e os cidadaos.

O artigo 27%% estabelece a possibilidade de imposi¢io de compensacdo por beneficios
indevidos ou por prejuizos anormais ou injustos decorrentes de conduta das partes envolvidas.
A compensagdo podera ser imposta, de oficio, pela autoridade competente, como também
podera ser negociada, nos termos do § 2°, que trata da celebragdo de compromisso processual
entre os envolvidos.

Giuseppe Giamundo Neto manifesta que, apesar de o Codigo de Processo Civil (Lei
n°® 13.105, de 16 de margo de 2015) j& regular a responsabilidade das partes nos casos de ma-fé

(0 que se aplica tanto aos processos judiciais quanto aos administrativos), a compensacao

juridico e, quando for o caso, apds realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir
de sua publicagdo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

11 - (VETADO);

IIT - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientacdo geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu cumprimento e as san¢des aplicaveis em
caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO). BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do
Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

203 LACERDA, Caroline Maria Vieira. Os impactos da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro nas
acoes de improbidade administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 145-147.

204 Artigo 27. A decisio do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensagdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta
dos envolvidos.

§ 1° A decisdo sobre a compensagao serda motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma
e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensacao, podera ser celebrado compromisso processual entre os envolvidos.
BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro.
Diario Oficial da  Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.
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prevista no CPC esté voltada ao comportamento da parte adversa da relagdo processual®®>. O
artigo 27 da LINDB, entretanto, abrange ndo apenas a conduta da outra parte da relagao
processual, mas também a conduta, seja comissiva ou omissiva, da autoridade ou orgao
responsavel pela decisao em debate.

O autor admite, contudo, que o dispositivo contém conceitos subjetivos como, por
exemplo, anormalidade ¢ injustica, de modo que a tarefa julgadora devera ser mais dificil.
Dessa forma, “o trabalho hermenéutico ndo devera ser majorado ou diminuido, mas apenas
qualificado para atender os verdadeiros anseios do caso concreto, sem, contudo, perder de vista
o interesse publico e o equilibrio endoprocessual”.

O artigo 28%%, que teve todos os paragrafos vetados, subsistindo apenas o caput,
modifica o regime de responsabilizacdo da agente publico, passando a exigir a comprovagao de
dolo ou erro grosseiro e ndo mais culpa simples. Este também foi um dos dispositivos mais
polémicos da Lei n° 13.655/2018, pois ensejou debates acerca da possibilidade de abertura das
portas da Administragdo Publica para a ma-fé e a corrupgao.

Os defensores do artigo 28, como, por exemplo, Floriano de Azevedo Marques Neto e
Rafael Véras de Freitas, alegam que a versdo original da LINDB ndo levava em consideragdo
0o administrador probo, honesto e responsavel, o que constituia uma falha do sistema
normativo?®’. Por outro lado, como assenta Rogério Donnin, o artigo 28, ao estabelecer o
chamado erro grosseiro em substituicao a ideia de culpa prevista expressamente na Constitui¢cao

Federal, teria restringido inapropriadamente a norma constitucional®’,

205 GIAMUNDO NETO, Giuseppe. Novos horizontes do direito publico: comentérios ao artigo 27 da LINDB. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; ¢ SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.).
Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942.
Volume II. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 367-368.

206 Artigo 28. O agente plblico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
Ou erro grosseiro.

§ 1° (VETADO).

§ 2° (VETADO).

§ 3° (VETADO).

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro.
Diario  Oficial da  Unido:  Brasilia, DF, p. I, 9  set 1942.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm. Acesso em: 10 jul. 2022.

207 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da segurancga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 128.

208 DONNINI, Rogério. Responsabilidade civil do agente ptblico. O artigo 28 da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND, Rafael
Wallbach (Coord.). Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942. Volume II. S@o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 405.
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O artigo 292% fixa diretrizes para a realizagio de consulta publica antes da edigdo de
atos normativos por autoridade administrativa que ndo se circunscrevam a mera organizagao
interna. Este foi o unico dispositivo introduzido pela Lei n® 13.655/2018 que nao entrou em
vigor na data da publicacdo da lei. A vigéncia foi postergada para apds 180 dias.

Respaldado em uma espécie de “mandamento geral sobre a participagdo”, o artigo 29
se volta ao procedimento de elaboracdo de atos normativos pela Administracdo Publica que ndo
precisam ficar restritos somente a chefia do Poder Executivo. Embora a discricionariedade
politica do mandante eleito deva ser respeitada, o dispositivo contribui para o dever de
transparéncia da Administragio Publica?!”,

Por fim, o artigo 30%'! prevé como atribuicdo das autoridades publicas atuagio
centrada no sentido de aumentar a seguranga juridica, seja por meio de regulamentos, simulas
administrativas ou respostas a consultas. O dispositivo determina expressamente que o0s
gestores publicos atuem no sentido de garantir a seguranca juridica por meio do
“aperfeicoamento da ordem normativa”;

Seriam dois os desdobramentos principais do artigo 30, na visdo da autora, (i) “a
institucionalizagdo do efetivo respeito as decisoes”, tanto na dimensao horizontal (no proprio
orgado ou entidade) quanto na dimensao vertical (voltada aquelas que se encontram abaixo na
estrutura hierdrquica), prezando por uma ordem juridica dotada de estabilidade e
previsibilidade; e (i1) “a estabilizacdo institucional das decisdes”, uma vez que a aceitabilidade
e o cumprimento pelo particular dependem da reputacdo e da capacidade de depositar confianca

na estrutura estatal.?!?

209 Artigo 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edigdo de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os
de mera organizagdo interna, poderd ser precedida de consulta publica para manifestacdo de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na deciséo.

§ 1° A convocagdo conterd a minuta do ato normativo e fixard o prazo e demais condi¢gdes da consulta publica,
observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver.

§ 2° (VETADO).

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro.
Diario  Oficial da  Unido:  Brasilia, DF, p. I, 9  set 1942.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.

210 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito Publico na Lei de Introducio ao Direito
Brasileiro: paradigmas para interpretacao e aplicagdo do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019,
p. 213-216.

211 Artigo 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgao ou
entidade a que se destinam, até ulterior revisao.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro.
Didrio  Oficial da  Unido:  Brasilia, DF, p. I, 9  set. 1942.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657. htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.

22 LACERDA, Caroline Maria Vieira. Os impactos da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro nas
acoes de improbidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 161-162.
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Estabelecido esse breve panorama das alteragdes introduzidas na LINDB pela Lei n°
13.655/2018, cujo objetivo central estd na necessidade de garantia de seguranca juridica, passa-
se a analise do regime de responsabilizacdao dos agentes publicos, que foi, em parte, modificado
pelo artigo 28 da nova Lei de Introducao, bem como a necessidade de separar o erro da ma-fé
do administrador publico quando da anélise, pelas instancias controladora e judicial, das
condutas praticadas no seio da Administragdo Publica, e da relevancia da seguranga juridica no

processo sancionatorio.

3.2.1 Regime de responsabilizacdo dos agentes publicos a partir das novas previsoes da

LINDB

A responsabilizacdo dos agentes publicos decorre do estabelecimento do Estado de
Direito e do principio republicano. Diferentemente das monarquias, nas quais o soberano era
visto como alguém que “ndo erra”, na Republica, os governantes e agentes publicos em geral
devem responder pelos atos praticados no trato da coisa publica, que pertence ao povo.

213

Daniel Sarmento”'” observa que os governantes devem responder plenamente pelos

atos praticados, ndo sendo o poder do qual desfrutam razdo para isentad-los de qualquer

124, 0 autor reforca

responsabilidade. Citando decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federa
que “a responsabilidade dos governantes tipifica-se como uma das pedras angulares essenciais
a configuracdo mesma da ideia republicana”. Dessa forma, ninguém esta abaixo e ninguém esta
acima da lei.

O atual regime de responsabilizacdo dos agentes publicos no ordenamento juridico
brasileiro transita, regra geral, pelas searas civel, penal e administrativa. No plano federal, a Lei
n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores

publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes plblicas federais, estabelece no capitulo

IV (artigo 121 a 126-A?'°) que o servidor pliblico responde civil, penal e administrativamente

213 SARMENTO, Daniel. O principio republicano nos 30 anos da Constitui¢do de 88: por uma Republica inclusiva.
Revista EMERJ, Rio de Janeiro, v. 20, n. 3, p. 296 - 318, Setembro - Dezembro. 2018, p. 304-307.

214 STF. ADI 978, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, D.J. 17.11.95.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/pesquisarInteiroTeor.asp>. Acesso em: 19 jul. 2022.

215 Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 (Capitulo IV Das Responsabilidades)

Artigo 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribui¢des.
Artigo 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte em
prejuizo ao erario ou a terceiros.

§ 1° A indenizagdo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente sera liquidada na forma prevista no artigo
46, na falta de outros bens que assegurem a execucdo do débito pela via judicial.
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pelo exercicio irregular das atribuicdes, sendo que as sang¢des nas trés areas sao independentes
entre si e podem ser cumulativas.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®!®

explica que a responsabilidade civil decorre do artigo
186 do Codigo Civil, o qual consagra a regra de que quem causou dano a terceiros (nesse caso,
também incluido o erario) deve repara-lo. Quando o dano ¢ causado pelo servidor ao Estado,
tal responsabilidade deve ser apurada pela propria Administragdo Publica por meio de processo
administrativo que garanta o contraditorio e a ampla defesa.

Entretanto, quando o dano ¢ causado pelo servidor a terceiros, ha incidéncia do artigo
37, § 6° da Constituicdo Federal, que prevé a responsabilidade objetiva do Estado,
independentemente de culpa ou dolo, e resguarda o direito de regresso contra o agente que
causou o dano, desde que tenha agido com culpa ou dolo. Nesse caso, a apuragdo pode ocorrer
pela propria Administragdo Publica, mas também € passivel de interveng@o do Poder Judicidrio.

A responsabilizacdo de natureza administrativa apresenta, via de regra, os mesmos
elementos basicos do ilicito praticado no ambito civil: € necessario haver agdo ou omissao
contraria a lei, que resulte em dano e esteja acompanhada de culpa ou dolo.

Da mesma forma, eventual san¢do deve ser precedida de processo administrativo
adequado, com garantia de ampla defesa. Em caso de comprovacdo das infracdes, fica o
servidor sujeito a penas disciplinares. A Lei n°® 8.112/1990 prevé, na esfera federal, penas como
adverténcia, destitui¢do de cargo em comissao ou de fungdo comissionada, suspensdo, demissao
e cassagao de aposentadoria.

Por fim, a responsabilidade penal compreende a pratica de crimes ou de contravengao

quando efetuadas na condicao de servidor publico, cujo conceito ¢ amplo, embasado no artigo

§ 2° Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante a Fazenda Publica, em agdo regressiva.
§ 3° A obrigagdo de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles sera executada, até o limite do valor da
heranca recebida.

Artigo 123. A responsabilidade penal abrange os crimes e contravenc¢des imputadas ao servidor, nessa qualidade.
Artigo 124. A responsabilidade civil-administrativa resulta de ato omissivo ou comissivo praticado no
desempenho do cargo ou fungao.

Artigo 125. As sangdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo independentes entre si.

Artigo 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de absolvig@o criminal que negue
a existéncia do fato ou sua autoria.

Artigo 126-A. Nenhum servidor podera ser responsabilizado civil, penal ou administrativamente por dar ciéncia a
autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, a outra autoridade competente para
apuracdo de informagao concernente a pratica de crimes ou improbidade de que tenha conhecimento, ainda que
em decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou fungdo publica.

BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis
da Uniao, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 19 abr.
1991. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18112cons.htm>. Acesso em: 19 jul. 2022.

216 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 640.
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327*'7 do Cédigo Penal. Maria Sylvia Zanella Di Pietro*!® ressalva que, na hipétese de
condenagdo criminal do servidor pelo Poder Judiciario, a Administracdo Publica ndo pode
decidir de forma contraria, pois trata-se de decisdo definitiva quanto ao fato e a autoria.

Parte da doutrina®!' sustenta, ainda, a existéncia de outras esferas de responsabilizacao,
como, por exemplo, eleitoral, politico-constitucional, politico-legislativa, politico-
administrativa e irregularidade de contas. O fato ¢ que a multiplicagdo de esferas de
responsabilidade ¢ il6gica quando compromete “a propria unidade e coeréncia do ordenamento
juridico”. Assim, para se evitar uma “sobrecarga punitiva’ ao agente, € preciso estabelecer uma
unica “reagdo punitiva”, ainda que dentro do sistema de responsabilizagdo existam diferentes
autoridades com competéncias sancionatdrias semelhantes®2’.

Nesse contexto, Rodrigo Valgas dos Santos*?! apresenta o conceito de risco de
responsabilizagdo dos agentes publicos como sendo “toda incerteza que pode implicar a
responsabilizacdo administrativa, civil, penal ou politica dos agentes publicos pelo exercicio de
suas fungdes, especialmente as decorrentes da atividade decisoria”. Na visao do autor, no Brasil,
o risco ao qual estdo sujeitos os administradores ptblicos quando ordenam despesas ou tomam
decisoes administrativas ¢ mais elevado do que em outros paises, o que seria resultado do
“controle externo disfuncional”, como j& detalhado no item 3.1.2 deste segundo capitulo, que
tratou do direito administrativo do medo.

Nessa linha, o jurista aponta ainda que o controle punitivista dos agentes publicos tem

caminhado no sentido adotar pardmetros muito préximos ao da responsabilizacdo objetiva do

217 Artigo 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem
remuneragdo, exerce cargo, emprego ou fungéo publica.

§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou fungdo em entidade paraestatal, e quem
trabalha para empresa prestadora de servico contratada ou conveniada para a execugdo de atividade tipica da
Administragdo Publica.

§ 2° - A pena sera aumentada da ter¢a parte quando os autores dos crimes previstos neste Capitulo forem ocupantes
de cargos em comissao ou de funcdo de diregdo ou assessoramento de 6rgdo da administragio direta, sociedade de
economia mista, empresa publica ou fundagao instituida pelo poder publico.

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p- 2.391, 31 dez. 1940. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 26 jul. 2022.

218 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 645.

219 Ver: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2009; e MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Sanc¢ées por ato de improbidade
administrativa. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, 2017.

220 HENRIQUES, Diana Carolina Biseo; BORGES, Jéssica Suruagy Amaral. A aplicagdo de sangdes ao agente
publico a luz do artigo 22, § 3°da LINDB. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA,
Gabriel Morettini (Coord.). A lei de introducio e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019, p. 499.

221 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco e fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. 1. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020, p. 324-328.
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ente publico, o que violaria o previsto no artigo 37, § 6°, da Constitui¢do Federal, que impde a
necessidade de observar culpa ou dolo para intentar agdo de regresso contra o servidor.

Para evitar eventual san¢ao decorrente da tomada de decisao, o agente publico tem, na
concepgao do autor, adotado estratégias preventivas de fuga da responsabiliza¢do, estratégias
estas que tém sido adotadas até mesmo de forma mais planejada e consciente em razdo do
aumento da inseguranca juridica??.

Tais estratégias de fuga da responsabilizacao podem ser positivas e também negativas.
Como efeitos positivos, podem ser citados, por exemplo, a preocupagdo do gestor de pensar as
decisdes de “modo consequencialista”; a divisdo de tarefas, dentro da estratégia de delegacao e
reorganizagdo defensiva, que permite que cada individuo desempenhe as fungdes com mais
cuidado e zelo; o estabelecimento de determinadas politicas publicas, que tém a potencialidade
de evitar danos a coletividade, uma vez que politicas arriscadas podem ser evitadas?>>.

Entretanto, os efeitos negativos tém aumentado consideravelmente, a comegar pelas
estratégias de manipulagdo, que desviam a atencao daquilo que realmente importa para temas
ndo prioritarios; passando pelo fato de que os agentes publicos deixam de executar as atividades
necessarias para se protegerem de eventuais consequéncias negativas das decisdes tomadas; e,
por fim, em circunstancias como a excessiva pulverizagdo da responsabilidade, o nao
enfrentamento de temas relevantes e o deterioramento da cultura organizacional e do ambiente
de trabalho.

Feitas essas consideracdes acerca do regime de responsabilizacdo do agente publico e
das estratégias adotadas para a fuga dos riscos, ¢ salutar a andlise, em razdo do tema deste

trabalho, da necessidade de separar o erro da méa-fé em sede de controle dos atos dos agentes

222 Em relagdo aos tipos de estratégias para a fuga da responsabilizagdo, Rodrigo Valgas dos Santos elenca: (i)
manipulag¢ao da opinido publica (em geral, utilizadas pelos agentes politicos, e ndo por todos os agentes publicos,
para acentuar os aspectos positivos da gestdo e criar “distragdes”); (ii) atuacao (que podem ser manejadas por
qualquer agente publico com o objetivo de transferir a terceiros a responsabilidade e tém como exemplos a
delegacdo, a reorganizacdo defensiva, a associacdo coletiva nas decisdes e o governo pelo mercado, com
privatizagdes e subcontratagdes); (iii) politicas publicas ou operacionais (que passam pela protocolizagdo da
Administragdo Publica, isto ¢, criar a procedimentos-padrdo que reduzem a discricionariedade do gestor; pelo
gregarismo, decisdes tomadas em grupo para pulverizar a responsabilizagdo; pela individualizagdo da
responsabilizagdo, quando da escolha de um grupo especifico ou individuo para ser responsabilizado quando surgir
algum problema; e pela inag@o ou imobilismo decisorio, que ocorre quando o gestor simplesmente deixa de atender
as demandas e tomar decisdes consideradas arriscadas); (iv) judicializagdo ou substituicdo decisoria externa
(fazendo com que as decisdes sejam tomadas por outros poderes ou 6rgios, de modo que ao gestor cabe apenas
cumpri-las); (v) relacionamento informal interadministrativo (quando o gestor consulta os 6rgaos controladores
sobre qual caminho deve seguir evitando surpresas no futuro); e, por fim, (iv) blindagem ou prote¢ao patrimonial
(para prote¢do dos ativos financeiros do proprio gestor, seja de forma licita ou ndo). SANTOS, Rodrigo Valgas
dos. Direito administrativo do medo: Risco e fuga da responsabiliza¢ao dos agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters, 2020, p. 343-369.

223 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco ¢ fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020, p. 369-371.
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publicos, em especial, a partir das novas diretrizes introduzidas na LINDB pela Lei n°

13.655/2018.

3.2.2 Necessidade de separar o erro da ma-fé

A percep¢ao comum de que a classe politica e os agentes publicos em geral sdo
desonestos contribui para a dificuldade e a resisténcia de se separar o administrador que atua
com ma-fé, para obter vantagens para si ou para terceiros, daquele gestor que, ao tomar decisdes
e fazer escolhas em cenarios complexos e dindmicos, erra, ainda que esteja imbuido pela boa-
fe.

Uma das discussdes centrais das altera¢des introduzidas pela Lei n® 13.655/2018 esta
relacionada ao artigo 28, que excluiu a possibilidade de responsabilizagdo do agente publico
por mera culpa (ou culpa simples), estabelecendo que somente em caso de dolo ou de erro
grosseiro (equiparado a culpa grave) o agente respondera pessoalmente por decisdes ou

opinides técnicas??*.

224 A redagdo original do dispositivo no Projeto de Lei do Senado n° 349/2015, a época numerada como artigo 27,
estabelecia o seguinte:

Artigo 27. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
eITo grosseiro.

§ 1° Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em orienta¢do geral, ou ainda em interpretagio
razoavel, em jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificadas, mesmo que venha a ser posteriormente
aceita, no caso, por o6rgaos de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou comportamento praticado no
exercicio normal de suas competéncias tera direito ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

A justificativa do PLS destacava, em relagdo ao proposto no entdo artigo 27, que o objetivo seria impedir a
“responsabilizagdo injusta de autoridade em caso de revisdo de suas decisdes”. Na versdo final aprovada pelo
Congresso Nacional, o artigo 27 foi renumerado para artigo 28, com alteragao de redagdo dos paragrafos 1° e 2°,
além da insercdo do paragrafo 3°:

Artigo 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
eITo grosseiro.

§ 1° Néo se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nio
pacificadas, em orientacdo geral ou, ainda, em interpreta¢ao razoavel, mesmo que ndo venha a ser posteriormente
aceita por orgaos de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no exercicio
regular de suas competéncias e em observancia ao interesse geral terd direito ao apoio da entidade, inclusive nas
despesas com a defesa.

§ 3° Transitada em julgado decisdo que reconheca a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro, o agente publico
ressarcird ao erario as despesas assumidas pela entidade em razdo do apoio de que trata o § 2° deste artigo.
BRASIL. Senado Federal. BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei 349, de 9 de junho de 2015. Inclui, na Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei 4.657, de 1942), disposi¢des sobre seguranga juridica
e eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico. Brasilia: Senado Federal, 2015. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4407647&ts=159391321966 1 &disposition=inline.
Acesso em: 11 jul. 2022.
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A época dos debates sobre a proposicdo legislativa, o Ministério Pablico Federal —
MPF se manifestou®?> de forma contraria a san¢do ndo apenas do artigo 28, mas de todo o
projeto de lei que alterou a LINDB. Em oficio enviado a Presidéncia da Republica, o qual
encaminhava também a “Nota Técnica Conjunta n° 01/2018 sobre o Projeto de Lei n°
7.448/2017”, o 6rgdo ministerial destacava que a san¢do influenciaria diretamente a aplicagdo
da Lei de Improbidade Administrativa — LIA — Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992.

A nota técnica encaminhada pelo MPF sustentava que a responsabilizagao pessoal do
agente por “erro grosseiro” esvaziava as hipoteses de ocorréncia da LIA. O documento também
tecia criticas aos paragrafos do artigo 28, os quais foram, de fato, vetados pela Presidéncia da
Republica, com a sang¢do apenas do caput.

Na Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018, a Presidéncia da Republica justificou os
vetos aos trés paragrafos do artigo 28. Em relagdo ao paragrafo 1°, foi invocada justamente a

226 No tocante ao veto dos paragrafos 2° e 3°*?’ a mensagem destaca que 0s

seguranga juridica
dispositivos poderiam onerar o Poder Publico.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas criticam os vetos, os
quais teriam sido “embasados em fundamentos juridicos insubsistentes”. Segundo eles,

premido pela pressdo popular de luta contra a corrupg¢ao, o Poder Executivo Federal vetou os

225 Segundo o Ministério Publico Federal, “a improbidade administrativa deve ser eficientemente coibida por
exigéncia da Constitui¢do. Todavia, a aplicagdo da Lei n® 8.429/92 estara sob a influéncia direta da nova lei, caso
venha a ser sancionada, o que afetard negativamente o atual sistema de controle, responsabilizagdo e punigdo de
agentes publicos e de ressarcimento por atos causadores de lesdo ao erario. Por ser lei mais benéfica para o infrator,
efeitos retroativos poderdo ser invocados pelos interessados, ja processados ou punidos. [...] A alteracdo a lei de
improbidade administrativa esta sendo feita por mudanca na Lei de Introdugdo ao Codigo Civil por este Projeto
de Lei, de modo a negar efetiva aplica¢do da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92), que € o principal
instrumento juridico de defesa dos principios constitucionais contidos no artigo 37 da Constitui¢ao. Sob a nova
lei, caso venha a ser sancionada, dificilmente havera prevencao, repressao e ressarcimento de danos ao erario por
atos de improbidade administrativa”. BRASIL. Procuradoria-Geral da Reputblica. Oficio n° 330/2018 -
SUBGDP/SGJ/GAB/PGR. Brasilia, DF: Ministério Publico Federal, 13 abr. 2019. Disponivel em:
<https://www.jota.info/wp-content/uploads/2018/04/oficio_notatecnica 13-04-18 pgr-00192069 2018-1-
1.pdf>. Acesso em: 20 jul. 2022.

226 Segundo a justificativa do veto ao § 1° do artigo 28 do projeto de lei, “a busca pela pacificagdo de entendimentos
¢ essencial para a segurancga juridica. O dispositivo proposto admite a desconsideracdo de responsabilidade do
agente publico por decisdo ou opinido baseada em interpretagao jurisprudencial ou doutrinaria ndo pacificada ou
mesmo minoritaria. Deste modo, a propositura atribui discricionariedade ao administrado em agir com base em
sua propria convicgdo, o que se traduz em inseguranca juridica”. BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem
de Veto n° 212, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 26 abr. 2018. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm. Acesso em: 13 jul. 2022.
227 Conforme a justificativa do veto aos §§ 2° e 3° do artigo 28 do projeto de lei: “os dispositivos criam direito
subjetivo para o agente publico obter apoio e defesa pela entidade, em qualquer esfera, decorrente de ato ou conduta
praticada no exercicio regular de suas competéncias, inclusive nas despesas com a defesa. Tal como se apresenta,
fica caracterizada a ndo exclusividade do 6rgdo de advocacia publica na prestacao, podendo impor a cada entidade
dispéndio financeiro indevido, sem delimitar hipoteses de ocorréncia de tais apoios nem especificar o 6rgao
responsavel por esse amparo, o que poderia gerar significativos 6nus sobretudo para os entes subnacionais”.
BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem de Veto n° 212, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido:
Brasilia, DF, p. 1, 26 abr. 2018. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm>. Acesso em: 13 jul. 2022.
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paragrafos “por intermédio de argumentos genéricos e abstratos”, em uma tentativa de
“repristinar a responsabilizagdo do agente publico amparado por manifestagdes técnicas
decorrentes do exercicio regular da advocacia publica” e de dificultar que o agente honesto
tivesse a defesa custeada pelo 6rgao publico, que nao estaria defendendo o agente em si, mas a
propria validade do ato administrativo estatal. Aduzem que o artigo 28 da LINDB nao tem por
finalidade obstar a coibi¢do de comportamentos improbos ou desonestos, mas, sim, prestar a

“devida deferéncia ao servidor honesto”?%%.

229 Na visdo dela, a

Na mesma linha ¢ o pensamento de Juliana Bonacorsi de Palma
nova LINDB nao estd preocupada com o gestor de ma-fé, pois, para este, ha uma legislacao
consolidada de controle. A Lei n® 13.655/2018 foca no agente que atua de boa-fé, cujo
comportamento honesto nem sempre ¢ tutelado pelo Direito. “Gestores publicos honestos, que
arrisco afirmar serem a maioria na Administracdo Publica, constrangem-se em tomar decisdes
inovadoras ou que contrariem orientagdes controladoras simplesmente porque discordam da
interpretacdo dada pelos controladores”.

A autora justifica a necessidade de tutela do gestor honesto para que a Administragdo
Publica consiga atrair bons quadros, o que “ndo se d& apenas pelo valor da remuneragdo, mas
também pelo conforto decisorio”. Além disso, um cendrio de seguranga juridica para a tomada
de decisdo, ao saber que somente sera responsabilizado em caso de dolo ou erro grosseiro,
permite ao administrador inovar na gestdo publica. “A lei precisa recompensar 0s
comportamentos de honestidade como medida de incentivo para que se mantenha o padrao ético
na gestdo publica”.

O artigo 28 da LINDB, ao eliminar a ideia de culpa simples e prever a responsabilidade
dos agentes publicos somente nos casos de dolo ou erro grosseiro, foi detalhado pelo Decreto
n° 9.830, de 10 de junho de 2019, que regulamentou todos os novos dispositivos introduzidos
pela Lei n® 13.655/2018.

Ao tratar da responsabilizacdo do agente publico, o decreto conceitua erro grosseiro
como ‘“‘aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por

acdo ou omissao com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia” (artigo 12, § 1°)

228 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da segurancga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 137-138.

229 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranca juridica na gestiio e do controle piblicos e
as pesquisas académicas. 2018. Disponivel em <https://sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/06/LINDB.pdf>. Acesso: 14 jul. 2022. p. 12-14.
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e estabelece que “a complexidade da matéria e das atribuicdes exercidas pelo agente publico
serdo consideradas em eventual responsabilizagdo do agente ptblico” (artigo 12, § 4°).

Contudo, antes mesmo da regulamentagdo da lei em junho de 2019, desde a entrada
em vigor da nova LINDB, em abril de 2018, a doutrina*° passou a debater a possibilidade de a
Lei n° 13.655/2018 ter derrogado parcialmente o artigo 10 da Lei de Improbidade
Administrativa, que, na €poca, continha a seguinte redag¢do: “constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que
enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapida¢dao dos bens ou
haveres das entidades referidas no artigo 1° desta lei”.

Em meio a esse cendrio de debates sobre eventual modificagdo da LIA pela nova
LINDB, em 17 de outubro de 2018, o deputado federal Roberto de Lucena apresentou o PL n°
10.887/2018%!, com o objetivo de promover alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa,
entre elas a exclusdo da palavra “culposa” do artigo 10.

Ap6s regular tramitacdo no Congresso Nacional, o projeto foi aprovado, sancionado e
transformado na Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021, mas ndo sem passar por criticas como
ocorreu quando da sancdo da Lei n° 13.655/2018. O Ministério Publico Federal se manifestou

publicamente contrario as altera¢cdes na LIA, as quais chamou de “retrocesso”*2.

230 Sobre os impactos do artigo 28 da LINDB na Lei de Improbidade Administrativa, ver: ANDRADE, Landolfo.
A repercussao do artigo 28 da LINDB na interpretacao e aplicaciao do artigo 10 da Lei 8.429/92; DAL BEM,
Vitoria Valente. As alteracdes na Lindb e a LIA: os reflexos do artigo 28 da LINDB quanto a responsabilizagdo
de agentes publicos por atos de improbidade administrativa que importam em danos ao erario; FERRAZ, Luciano.
Alteracao da LINDB revoga parcialmente lei de improbidade administrativa. MAFFINI, Rafael; HEINEN,
Juliano. Analise acerca da aplicagdo da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro (na redacdo dada pela
Lei n° 13.655/2018) no que concerne a interpretagdo de normas de direito publico: operagdes interpretativas e
principios gerais de direito administrativo. Revista de Direito Administrative: Rio de Janeiro, v. 277, n. 3, p.
247-278, set./dez. 2018; NEPOMUCENO, Luciana Diniz; SANTANA, Leticia Maciel. O reflexo do artigo 28 da
LIBD na lei de improbidade administrativa. VirtuaJus, Belo Horizonte, v. 5, n. 8, p. 269-285, 1° sem. 2020.
231 Na justificativa do PL n® 10887/2018, o parlamentar pontuou: “Bastante significativa é a supressio do ato de
improbidade praticado mediante culpa. De um atento exame do texto, par e passo da observagdo da realidade,
conclui-se que ndo ¢ dogmaticamente razoavel compreender como ato de improbidade o equivoco, o erro ou a
omissdo decorrente de uma negligéncia, uma imprudéncia ou uma impericia. Evidentemente tais situagdes ndo
deixam de poder se caracterizar como ilicitos administrativos que se submetem a sangdes daquela natureza e, acaso
haja danos ao erario, as consequéncias da lei civil quanto ao ressarcimento. O que se compreende neste anteprojeto
¢ que tais atos desbordam do conceito de improbidade administrativa e ndo devem ser fundamento de fato para
sang¢des com base neste diploma e nem devem se submeter & simbologia da improbidade, atribuida exclusivamente
a atos dolosamente praticados”. BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 349/2015. Disponivel
em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664>. Acesso em: 11 jul. 2022.

232 Em artigo publicado no portal Jota, em agosto de 2021, a Subprocuradora-geral da Republica e coordenadora
da Camara de Combate a Corrup¢do do MPF (5* Camara de Coordenagdo e Revisdo), Maria Iraneide Olinda
Santoro Facchini, afirmou que a proposta reduziria drasticamente o rigor da Lei de Improbidade Administrativa,
enfraquecendo o dever de probidade consagrado no artigo 37 da Constituicdo Federal e desguarnecendo a protecao
do patrimonio publico e social. FACHHINI, Maria Iraneide Olinda Sanotoro. A probidade na administragao pubica
¢ necessaria. Disponivel em: <https://www jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-probidade-na-administracao-
publica-e-necessaria-05082021>. Acesso em: 11 jul. 2022.
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Contudo, as alteragdes promovidas na LIA pela Lei n® 14.230/2021 seriam uma

233 que, como ja abordado nos itens

espécie de resposta a “administragdo publica do medo
anteriores, caracteriza a paralisia dos agentes publicos (fendmeno do apagdo das canetas) no
processo de tomada de decisdo frente ao temor sobre a responsabilizacao injusta, reforcado pelo
protagonismo dos sistemas de controle.

Dessa forma, ndo pode um agente publico ser acusado de improbidade por ter optado
por um caminho que entendeu correto e justo, dentro de um cenério de indefinicdo do alcance
dos principios juridicos e de conceitos juridicos indeterminados, que, mais tarde, seja
contestado pelos 6rgdos de controle.

Nao parece razoavel admitir, portanto, a imputagdo de ato de improbidade
administrativa em uma situagdo na qual a interpretacdo realizada pelo gestor no processo de
tomada de decisdo, de forma razodvel e embasada em argumentos técnico-cientificos, estd
sujeita a uma acdo de improbidade apenas por ser diferente da interpretacdo feita pelo
Ministério Publico. E importante que se diga que, neste caso especifico, ndo se trata de ma-fé,
mas tdo somente de uma escolha que, dentro de parametros de razoabilidade e boa-f¢€, se revelou
posteriormente menos acertada. Caroline Maria Vieira Lacerda analisa a “tolerabilidade do
erro”?**, indicando a necessidade de se considerar, em primeiro lugar, a diligéncia adotada pelo
gestor para a tomada de decisdao. Em sendo alto o nivel de precaugdo do administrador, maior
serd o espago para tolerar eventual erro. A aferi¢do também passa pela urgéncia da decisao, pois
se as circunstancias impuserem que a escolha seja feita de maneira urgente, menor sera o espaco
para diligéncia por parte do gestor.

Outra questao que merece atencao € a relevancia da decisdo administrativa sob anélise,
pois quanto mais relevante, maior devera ser o nivel de diligéncia e, portanto, menor a tolerancia
ao erro. Por fim, deve ser considerada a “existéncia de obstaculos materiais a obtencao de
informagdes relevantes, que tem o conddo de ampliar o espago de tolerancia ao cometimento
de equivocos decisorios”, como, por exemplo, deficiéncias na infraestrutura administrativa,

caréncia de recursos, excesso de trabalho, escassez de tempo, entre outros?>.

233 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, FErick. A retroatividade da lei mais benéfica no direito
administrativo sancionador e a reforma da lei de improbidade pela Lei n° 14.230/2021. Féorum de Contratacio e
Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 21, n. 241, p. 13-22, jan. 2022, p. 19.

234 LACERDA, Caroline Maria Vieira. Os impactos da lei de introducfo as normas do direito brasileiro nas
acdes de improbidade administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 229-231.

235 Ibidem.
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Apesar de toda a polémica em torno das mudangas no regime de responsabilizagdo do
gestor publico, que tiveram inicio com o artigo 28 da LINDB e foram reforgadas pelas recentes
alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa, o fato ¢ que ndo se pode colocar na mesma
caixa o agente publico integro e o desonesto.

O funcionamento eficiente da Administragdo Publica passa pelo estabelecimento de
um cenario que reforce a seguranca juridica e permita a tomada de decisdo - desde, ¢ claro, que
motivada pelo interesse publico e pela consideragao das consequéncias praticas daquela escolha
- de forma segura e consciente dos riscos e resultados assumidos.

E fundamental separar o mero erro da ma-fé do administrador e, pelo o que se observa,
essa parecer ter sido a finalidade das mudangas legislativas perpetradas nos tltimos anos, tanto
pela Lei n® 13.655/2018, que modificou a LINDB, quanto pela Lei n® 14.230/2021, que alterou
a LIA. Dessa forma, o Estado tende a caminhar para um horizonte de seguranga juridica no

processo sancionatdrio, como serd visto no proximo item.

3.2.3 Relevancia da seguranca juridica no processo sancionatorio

O direito administrativo sancionador € a “expressao do efetivo poder de punir estatal,
que se direciona a movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio da
Administracdo Publica e em face do particular ou administrado”?*¢. Portanto, mais do que em
qualquer outra faceta da atuagdo da Administragdo Publica, no processo sancionatério, que tem
o conddo de aplicar san¢des aos cidaddos, ¢ que a busca da seguranca juridica se revela
essencial.

A seguranca juridica compde, entdo, um nucleo comum do direito sancionador, ao lado
de outros principios e garantias, como, por exemplo, legalidade, irretroatividade, culpabilidade,
pessoalidade da pena, individualiza¢do da sancao, razoabilidade e proporcionalidade.

O direito administrativo sancionador se justifica pela necessidade de protecao de bens
juridicos por parte do Estado no exercicio da funcao administrativa. Cuida do fato juridico
ilicito administrativo, que se subdivide em ato ilicito administrativo (relacionado a uma
conduta dolosa ou culposa que gera dano ao bem juridico tutelado pela Administragdo Publica)

e em ato-fato ilicito administrativo (relacionado a uma conduta lesiva ao bem juridico tutelado,

26 GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicao de 1988. Revista Estudos Institucionais. v. 7,
n. 2, p. 467-478, mai./ago. 2021. Disponivel em https://www.estudosinstitucionais.com/REI/article/ view/636.
Acesso em: 23 jul. 2022, p. 468 ¢ 474.
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independentemente de culpa ou dolo). O fato que configura um ilicito administrativo pode
resultar na aplicagdo de uma sancdo judicial administrativa, o que compete ao Poder Judicidrio,
ou na aplicacio de uma sancdo administrativa em sentido estrito, competéncia da
Administracio Publica em si*’.

E com base na seguranga juridica, tida, como ja dito, como uma das garantias
fundamentais do direito administrativo sancionador, que o Estado, enquanto agente punitivo
administrativo, deve respeitar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada que
tenha beneficiado o administrado, conforme previsto na propria Constitui¢ao Federal e também
na LINDB. Além disso, deve se abster de promover unilateralmente alteragdes na relacao

juridica ja posta, de forma a lesar a confianca previamente depositada pelo administrado.

3.3 PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS E CONSEQUENCIALISMO

Dentre as recentes mudangas na LINDB introduzidas pela Lei n® 13.655/2018,
destacam-se as disposi¢des dos artigos 20, 21, 22 e 24, as quais possuem intensa relagdo e
interagdo com o objeto de estudo deste trabalho.

Como sera demonstrado nos itens subsequentes, o controlador ao tomar a decisdao
sobre a validade de atos, devera considerar as orientagdes gerais da época, demonstrar de modo
motivado a necessidade das medidas adotadas, considerando as consequéncias praticas do ato
decisorio, devendo considerar ainda as circunstdncias que motivaram a pratica do ano
sindicado.

Os condicionantes trazidos pela LINDB, os quais serdo objeto de estudo a partir de
agora, sao elementos que visam concretizar a seguranga juridica e proteger a boa-fé dos
gestores, bem como a legitima expectativa dos cidaddos quanto a manutencdo da situacdo
juridica estabelecida, a qual eventualmente tenham se obrigado quando do estabelecimento da

relagdo com o poder publico.

27 FRANCA, Vladimir da Rocha. Precedentes administrativos no direito administrativo sancionador. In:

MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: prote¢do da confianga, consensualidade, participago
democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 200-202.
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3.3.1 Precedentes administrativos como meios de concretizacio da seguranca juridica

O precedente administrativo ¢ um instrumento que permite a Administragao Publica
viabilizar a solugdo mais célere e segura de demandas com base em condutas ja praticadas com
sucesso no passado, reduzindo o grau de abstragdo dos conceitos juridicos e padronizando atos
juridicos sujeitos a discricionariedade do gestor.

Vladimir da Rocha Franga?*® observa que precedente administrativo ndo deve ser
confundido com jurisprudéncia administrativa, uma vez que o primeiro € uma decisao estatal
que a lei ou norma administrativa determina como “parametro obrigatério para a resolucao de
casos futuros”, enquanto a segunda ¢ o conjunto de decisdes administrativas que resolveram
casos concretos.

A utilizagdo pelo legislador de conceitos juridicos indeterminados e de clausulas
gerais, associada a escalada da forca normativa dos principios, resulta na majoragdo da
possibilidade de aplicagdo desigual da lei também em ambito administrativo, o que justifica a
aplicagdo dos precedentes administrativos.

Gustavo Marinho de Carvalho?®*’

conceitua precedente administrativo como norma
juridica que pode ser “extraida por inducao de um ato administrativo individual e concreto, de
tipo decisorio, ampliativo ou restritivo da esfera juridica dos administrativos, e que vincula o
comportamento da Administragdo Publica para todos os casos posteriores e substancialmente
similares”. Isto €, se os casos forem significativamente similares, a Administracdo Publica
devera adotar a mesma solugao juridica.

Para ele, os precedentes administrativos t€ém natureza de norma juridica, portanto,
status de fonte do direito. Além disso, revestem-se de eficacia vinculante e sdo extraidos por
indugdo, ou seja, partindo de uma premissa particular (caso concreto) para chegar a uma
conclusdo geral.

Os precedentes administrativos ndo devem ser confundidos com outros institutos como
costumes (0s quais possuem origem nao-estatal), prdticas administrativas (rotinas que nao
necessariamente influem na esfera juridica dos cidaddos), atos proprios (que partem do
pressuposto de que os sujeitos envolvidos na relagdo juridica devem ser os mesmos, enquanto

os precedentes ndo exigem a identificacdo das partes) e analogia (instrumento de integragao do

238 Ibidem, p. 198 e p. 206.
23 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sio Paulo:
Contracorrente, 2015, p. 121-130 e p. 149-158.
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Direito que pressupde a inexisténcia de regra juridica, o que ndo se admite quanto aos
precedentes).

O autor elenca cinco pressupostos para aplicagdao de precedentes administrativos em
uma situagdo especifica, o que requer um certo modus operandi por parte da Administragao
Publica: (i) identidade subjetiva da Administracdo Publica, seja direta ou indireta; (ii)
identidade objetiva essencial, de contexto fatico entre o caso concreto e o precedente a ser
aplicado; (iil) identidade das normas juridicas superiores incidentes, isto €, a andlise da
contemporaneidade das normas aplicadas para formacao do precedente em relagdo ao caso
concreto; (iv) legalidade do ato administrativo origindrio que resultou no precedente a ser
aplicado; e (v) reiteragdo como pressuposto para a aplica¢do do precedente administrativo, ou
seja, a consolidacao ao longo do tempo.

José Sérgio da Silva Cristovam e José Carlos Loitey Bergamini**’ afirmam que o
“nascedouro” dos precedentes administrativos ¢é, via de regra, “a pratica reiterada ¢ uniforme
de atos administrativos em situacdes similares, de forma a incrementar maior estabilidade e
confianga aos cidaddos”. Os precedentes administrativos teriam, nesse sentido, algumas
dimensdes basicas, como, por exemplo, natureza de norma juridica; carater vinculantes e
obrigatorio de aplicagdo em casos futuros similares; atuagdo no campo da discricionariedade
administrativa; e premissa de que partem de decisdao administrativa concreta, valida e lastreada
no interesse publico.

A seguranca juridica ¢ um dos fundamentos principioldgicos dos precedentes
administrativos, refletindo “diretamente como instancia de protecao do cidadado frente o Poder
Publico”, permitindo exigir que a Administragdo Publica se comporte de maneira igual em
casos similares e, com isso, respeite outros dois principios: o da boa-fé o da confianca

legitima?*!.

20 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; BERGAMINI, José Carlos Loitey. Sobre os precedentes do direito
administrativo brasileiro: conceito, bases principiolégico-normativas e seus requisitos fundamentais. In:
MENDONCA, Alex Assis de.; COSTA MOURA, Emerson Affonso da. Controle e responsabilizacio na
Administracio Publica: estudos em homenagem a José dos Santos Carvalho Filho. 1 ed. Rio de Janeiro:
Institutas, 2020, p. 50-51 e 58-59.

241 José Sérgio da Silva Cristdvam e José Carlos Loitey Bergamini elencam os requisitos basicos dos precedentes
administrativos, alguns relacionados aos efeitos e outros aos pressupostos: quanto aos primeiros, abordam o carater
normativo e a for¢a vinculante; quanto aos pressupostos, apresentam a identidade subjetiva da Administragao
Publica, a identidade objetiva entre as situacdes faticas de cada caso, a legalidade do precedente e a motivacao
para a inaplicabilidade do precedente administrativo. Em relagdo as alteragdes promovidas em 2018 na LINDB,
os autores observam, em especial na matéria dos precedentes administrativos, que contribuiram para a “construgao
de um regime juridico-administrativo mais afinado com todos aqueles principios anteriormente destacados
[igualdade, seguran¢a juridica, boa-fé, confianga legitima, impessoalidade e eficiéncia], cabendo agora mais
especialmente & Administragdo Publica envidar seus esfor¢os no sentido do fortalecimento/aperfeicoamento desse
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A Administragdo Publica tem o dever de promover “certeza juridica” quando prolata
decisdes administrativas. Dessa forma, ndo se coaduna com os primados do principio da
seguranca juridica a hipotese em que o Estado passa inesperadamente a rejeitar pretensoes dos
cidadaos em determinado sentido apos decidir reiteradamente pela procedéncia de casos
similares anteriormente apresentados. “A Administragdo deve conduzir-se com base em suas
decisdes administrativas ja materializadas, como forma de concretizar o instituto da
autovinculacao, o qual pressupde a incorporagdo a deliberagdes outrora perfectibilizadas
interna corporis”**.

Na linha de que os precedentes ocupam um papel de destaque na busca por diminuir a

inseguranca juridica, Irene Patricia Nohara e Erika Capella Fernandes®*?

observam que essa ¢
justamente a aposta da Lei n° 13.655/2018, que introduziu dez novos artigos na LINDB.
Entretanto, apesar dessa recente evolugdo do ordenamento juridico, ainda € preciso desenvolver
critérios de “maior racionalidade nas decisdes” e “intensificar uma vontade dos o6rgios de
controle de respeitar o conteudo daqueles precedentes que apresentam orientagdes bem
fundamentadas e replicadas para decisdes com o mesmo substrato fatico”.

Como visto no item 3.2 deste trabalho, o artigo 30 da LINDB prevé como dever das
autoridades publicas o aumento da seguranca juridica na aplicacdo das normas por meio de
regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas, instrumentos que, a teor do

paragrafo unico do referido dispositivo, terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou a

entidade a que se destinam, até ulterior revisao.

renovado sistema de precedentes administrativos”. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva, BERGAMINI, José
Carlos Loitey. Sobre os precedentes do direito administrativo brasileiro: conceito, bases principioldgico-
normativas e seus requisitos fundamentais. In: MENDONCA, Alex Assis de.; COSTA MOURA, Emerson
Affonso da. Controle e responsabilizacio na administracao publica: estudos em homenagem a José dos Santos
Carvalho Filho. 1 ed. Rio de Janeiro: Institutas, 2020. Controle e responsabilizacdo na Administracdo Publica:
estudos em homenagem a José dos Santos Carvalho Filho. 1 ed. Rio de Janeiro: Institutas, 2020, p. 63-67.

242 GUARIDO, Fernanda Alves Andrade; FREITAS, Daniel Castanha de. Vinculagdo da Administragdo Publica
as “orientagdes gerais da época”: os precedentes administrativos do artigo 24 da LINDB para além da seguranga
juridica e os obstaculos a boa governanga. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA,
Gabriel Morettini (Coord.). A lei de introducio e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019, p. 105-106.

243 Para as autoras, “o respeito aos precedentes guarda intrinseca relagdo com a busca por maior racionalidade na
aplicacdo do direito, uma vez que, pelo sistema de precedentes, sdo proferidas decisdes similares diante de relagdes
juridicas semelhantes. A possibilidade de um conjunto de decisdes claras, coesas e organizadas revela-se bastante
Gtil para aumentar a previsibilidade e a seguranca juridica”. NOHARA, Irene Patricia; FERNANDES, Erika
Capella. Desafio do alcance de seguranga juridica por meio de precedentes no direito administrativo. In: MAFFINI,
Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: protecio da confianga, consensualidade, participagdo
democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 177.
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Na avaliacdo de Vladimir da Rocha Franca’**, as sumulas administrativas sio os
unicos precedentes administrativos que podem ser indicados com seguranga no Direito
Administrativo, embora a formacao e a revisdo desses instrumentos necessitem de melhor
regulagao normativa. Os 6rgaos de instrucao de processos administrativos contenciosos, tendo
como base a jurisprudéncia administrativa dos orgdos decisorios, podem editar simulas
administrativas, assim como os proprios 6rgdos de controle interno e os Tribunais de Contas.

No tocante ao uso dos precedentes no Direito Administrativo, Irene Patricia Nohara e

Erika Capella Fernandes?*

apontam para a distingao entre os precedentes a serem seguidos pela
Administragdo Publica e os precedentes produzidos por ela. Em relagdo a primeira hipotese, os
precedentes que devem ser seguidos pelos 6rgaos administrativos podem ser provenientes tanto
do Poder Judiciario, de modo que a Administracdo Publica compete sintonizar as praticas
administrativas as decisdes judiciais consolidadas, quanto dos Tribunais de Contas.

Entretanto, as autoras>*®

chamam a ateng¢do para o fato de que a adequacao dos gestores
aos precedentes emanados pelas Cortes de Contas deve ser sopesada com base na
proporcionalidade e razoabilidade, de modo a ndo “castrar a liberdade interpretativa dos agentes
publicos, arrefecendo a capacidade de desenvolvimento de outras solugdes vidveis para a
melhoria da gestao publica”.

Ja os precedentes produzidos pela Administragao Publica sao importantes na medida
em que conferem maior previsibilidade da conduta administrativa e podem ser divididos em
duas categorias: (i) aqueles oriundos de decisoes tomadas em processos administrativos,
garantidos o contraditério e a ampla defesa, com vistas a solugdo de controvérsias especificas

e (11) aqueles oriundos de respostas dadas pela Administragao Publica em sede de consultas e

pareceres juridicos. No primeiro caso, é a propria legislagio?*’ que determina a aplicaco da

24 FRANCA, Vladimir da Rocha. Precedentes administrativos no direito administrativo sancionador. In:
MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: prote¢do da confianga, consensualidade, participago
democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 209; 211-212.

245 NOHARA, Irene Patricia; FERNANDES, Erika Capella. Desafio do alcance de seguranca juridica por meio de
precedentes no direito administrativo. In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: protecao
da confianga, consensualidade, participagdo democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2021, p. 180-187.

246 Ibidem, p. 180-187.

247 A Lei n® 9.784/1999 menciona expressamente no artigo 2° o principio da seguranca juridica: “Artigo 2° A
Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e
eficiéncia”. Além da previsao legal, a aplica¢do de precedentes administrativos encontra fundamento no principio
da eficiéncia, pois a aplicacdo de solugdes iguais a casos similares resulta em celeridade e rapidez na atuagado
administrativa. BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 1° fev. 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 25 jun. 2022.
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mesma decisdo administrativa a situagdes similares, enquanto no segundo a estruturagdo do
entendimento dos 6rgdos publicos revela-se como instrumento para garantia da seguranga
juridica.

248 sustentam a eficacia vinculante dos

Rafael Valim e Gustavo Marinho de Carvalho
precedentes administrativos, “porquanto sem ela estariamos diante de um mero instrumento de
persuasdo, ou seja, sem relevancia juridica”. Nesse sentido, enquanto vigente o precedente
administrativo, estrita sera a observancia, o que prestigia a seguranca juridica.

A eficacia vinculante do precedente administrativo devera ser mantida enquanto
permanecer inalterado o contexto fatico, legal e juridico que o embasou. Dessa forma, os
autores ponderam que haverd necessidade de superagdo de um precedente administrativo
quando tiver sido resultado de interpretagdo equivocada de determinada norma juridica ou de
analise precipitada de determinado fato ou, ainda, quando o precedente se tornar incompativel
com nova legislacdo em vigor.

Da mesma forma que o Poder Judiciario estd vinculado aos precedentes judiciais
havendo a necessidade de disting@o do caso concreto ou de superagdo do precedente a justificar
a ndo aplicacdo, o administrador publico e o agente controlador estdo impelidos, em razao da
eficacia vinculante, a uma alta carga de motivacao ao pretenderem nao observar um precedente
administrativo. E por isso que os precedentes administrativos instrumentalizam a busca pela
seguranca juridica no ambito administrativo, em especial, no processo sancionatorio, como
visto no item anterior.

Em que pese os precedentes administrativos imponham o reconhecimento de
autovinculacdo da Administracdo Publica aos proprios atos ndo representam o engessamento
da atuagdo administrativa. O que o instituto prevé € um “agir racional”, dentro da exigéncia de
respeito e consideracdo que o Poder Publico deve ter para com os cidaddos, bem como um
“dever de motivar”, sempre que houver a necessidade de modificacio de um entendimento
anterior da Administracio Publica®®.

Nessa linha, a observancia dos precedentes administrativos significa “agir com

responsabilidade - uma das tantas responsabilidades que resultam do principio republicano -, é

248 VALIM, Rafael; CARVALHO, Gustavo Marinho de. Os Precedentes Administrativos na Lei de Introdugio as
Normas do Direito Brasileiro. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel
Morettini (Coord.). A Lei de Introduciio e o Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2019, p. 129-132.

24 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle interno e os convénios com as entidades do tericeiro setor: uma gestio
vinculada aos precedentes administrativos. In: FORTINI, Cristiana; IVANEGA, Miriam Mabel (Coord.).
Mecanismos de controle interno e sua matriz constitucional: um didlogo entre Brasil e Argentina. Belo
Horizonte: Forum, 2012, p. 57-60.
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realizar uma boa administracdo, representa a dignificagdo da propria nocdo de fung¢do, do
interesse publico, do agir em respeito ao cidadao”

Na hipotese de alteracio do “agir administrativo”, Valter Shuenquener Aratijo>>’
atenta para a necessidade de fixacao de critérios legais que dificultem o desfazimento de um
ato mediante revogacdo, como forma de prestigiar o principio da protecdo da confianga,
vertente subjetiva da seguranga juridica.

Nesse sentido, havera duas situagdes. Se da propria natureza do ato administrativo for
presumivel a possibilidade de revogagdo por conveniéncia e oportunidade, o particular deve
estar ciente da possibilidade de alteragdo do posicionamento administrativo e arcar com as
consequéncias de eventual revogacao.

Por outro lado, se o ato for praticado em um contexto no qual se presuma que nao sera
desfeito em razdo da mera liberalidade do administrador, eventual revogacdo devera atentar
para a confianga depositada pelo administrado, de modo que ndo havera espaco para mera
discricionariedade, podendo o particular ser indenizado caso o ato seja revogado.

Vladimir da Rocha Franca®!

defende que, havendo reforma de precedente
administrativo que beneficie o administrado j4 condenado em processo administrativo, €
preciso avaliar a revisao da san¢do anteriormente aplicada, o que coaduna com os elementos
que simbolizam a seguranca juridica e a protecao da confianca.

Para reforgar a segurancga juridica, Eduardo André Carvalho Schiefler, José Sérgio da

Silva Cristévam e Fabiano Hartmann Peixoto®>?

propdem a criagdo de uma “Central de
Jurisprudéncia Administrativa”, a partir de decisdes exaradas por todos os 0rgdos e entidades
da Administracao Publica brasileira, que seria disponibilizada na internet de forma acessivel a
qualquer cidaddo. Além de servir como fonte de pesquisa para os particulares, a central poderia
ser utilizada também pelos proprios 6rgaos publicos, que teriam uma espécie de banco de dados

de decisdes administrativas para auxiliar no processo de tomada de decisdo.

250 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protecio da confian¢a: uma nova forma de tutela do cidadio
diante do Estado. 2. ed., rev. e atual. Niter6i: Impetus, 2016, p. 189-190.

21 FRANCA, Vladimir da Rocha. Precedentes administrativos no direito administrativo sancionador. In:
MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord). Nova LINDB: prote¢ao da confianga, consensualidade, participagdo
democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 213.

252 SCHIEFLER, Eduardo André Carvalho; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; e PEIXOTO, Fabiano Hartmann.
A inteligéncia artificial aplicada a criacdo de uma Central de Jurisprudéncia Administrativa: o uso das novas
tecnologias no ambito da gestdo de informagdes sobre precedentes em matéria administrativa. Revista do Direito.
Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 50, p. 18-34, jan/abr. 2020. Disponivel em:
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/article/view/14981/8934. Acesso em: 2 ago. 2022, p. 23 e 28.
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Os autores vao além e propdem a utilizagdo de ferramentas de inteligéncia artificial
(IA) para a organizagao e classificagdo da jurisprudéncia administrativa a ser encaminhada por
todos os 6rgaos e entidades publicas do pais. Por meio de IA, as decisdes seriam catalogadas
de acordo com o conteudo, aproveitando-se, inclusive, dados nao estruturados, como imagens,
audios e videos, por exemplo.

A proposta ¢ inovadora e certamente traria ganhos para a consolida¢do dos precedentes
administrativos no ordenamento juridico brasileiro e consequentemente o aperfeicoamento da
busca pela seguranga juridica no meio da Administragcdo Publica, garantindo, inclusive, a
protecdo da confianca do particular, que poderia tomar decisdes embasado na pratica
administrativa reiterada e difundida.

A partir dessas consideragdes, ¢ relevante apontar para o fato de que observar se a
decisdo ou reforma da orientacdo até entdo posta afetara a seguranca juridica ndo ¢ tarefa apenas
do gestor no ambito administrativo.

Os artigos 20 a 22 da LINDB estabelecem um novo cenario, fazendo com que as
esferas controladora e judicial também atentem para as consequéncias praticas, juridicas e
administrativas da decisdo quando tratarem de valores juridicos abstratos. Além disso,
determinam que seja considerada a realidade do gestor, permeada por obstaculos e dificuldades,
quando da interpretacdo de normas sobre gestao publica.

Em razao do tema deste trabalho estar direcionado a atuagao dos Tribunais de Contas,
no proximo subitem serdo abordados os aspectos relacionados a necessidade de o 6rgao
controlador considerar, no momento do pronunciamento, as consequéncias praticas que

poderdo advir das decisdes exaradas.

3.3.2 Consideracio das consequéncias praticas decorrentes da decisdo controladora

Os artigos 20 a 22 da LINDB, acrescidos pela Lei n° 13.655/2018, configuram o que

233 chamaram de “dever de medir as

Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto
consequéncias nas decisdes publicas” e “a realidade administrativa na interpretagdo e aplicagao

do Direito”** em uma tentativa de garantir seguranca juridica no processo de tomada de

233 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETOS, Floriano de Azevedo. Uma Nova lei para aumentar a qualidade
juridica das decisdes publicas e seu controle. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Contratagdes Publicas e seu
Controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 282.

234 Essas expressdes estdo presentes no artigo “Uma nova lei para aumentar a qualidade juridica das decisdes
publicas e de seu controle”, publicado por Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, no livro
“Contratacgoes publicas e seu controle” (Sao Paulo: Malheiros, 2013), trabalho que embasou o projeto de lei que
deu origem a Lei n° 13.655/2018. Em que pese a redacdo original dos referidos dispositivos presente no artigo
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decisdo, seja em ambito administrativo, judicial ou de controle. Como ja abordado no item 3.2
deste trabalho, o artigo 20 trata do consequencialismo das decisdes nas trés esferas. O artigo 21
prevé a necessidade de indicagdo, de modo expresso, das consequéncias juridicas e
administrativas de uma decisao que decretar a invalidagao de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa. O artigo 22, por sua vez, estabelece que a realidade pratica do
administrador deve ser observada quando da interpretacdo das normas sobre gestdo publica, o
que parte da doutrina tem denominado primado da realidade.

Observa-se que os dispositivos se referem as decisdes tomadas nas trés esferas:
administrativa, controladora e judicial. Em razdo do tema deste trabalho, este subitem tratara
especificamente da aplicagdo do dispositivo em relagdo aos 6rgaos de controle, que podem ser
internos dos Poderes ou externos, na figura principalmente dos Tribunais de Contas.

E fato que o alargamento dos poderes ¢ atribuigdes das Cortes de Contas visto ao longo
das ultimas décadas permite, por exemplo, que além de analisar as despesas decorrentes de um
contrato firmado pela Administragdo Publica, o Tribunal possa também interromper o proprio
procedimento de contratacao, determinando a forma como o Estado deve agir em dada situagdo.

Essa ampliacdo de atuagdo permite que, em alguns casos, a atuacdo do Orgdo
controlador se dé de maneira abusiva, determinando suspensdo de licitacdes ou decretando
eventual ilegalidade de contratos ou despesas, de forma que as “consequéncias tendem a ser
mais gravosas do que as irregularidades inicialmente verificadas por sua atividade

fiscalizadora”>.

Dessa forma, ao estabelecer um “racional decisorio consequencialista”®® como
prescrevem Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, o artigo 20 da
LINDB impede que o controlador substitua o administrador publico, estabelecendo uma espécie
de “devido processo legal decisério”, no qual os controladores deverdo sopesar, por exemplo,
se dispdem de capacidade institucional para tanto, se a decisdo controladora ¢ mais adequada

que a decisdo origindria e se as consequéncias dessa decisao proferida em sede de controle estdo

sintonizadas com eventuais medidas compensadoras ou regime de transi¢ao.

apresente algumas diferengas em relacao a redacao da lei sancionada, verifica-se, da comparacdo entre ambos os
textos, que a esséncia da proposta dos doutrinadores foi mantida pelo legislador.

255 JUNQUEIRA, André Rodrigues. O artigo 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: atuagdo
dos Tribunais de Contas. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND,
Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n® 4.657,
de 4 de setembro de 1942. Volume II. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 130.

256 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da segurancga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 37.



112

Para Edilson Vitorelli**’, o artigo 20 da LINDB é um “chamado” para que os 6rgios
de controle interno e externo “pautem suas proprias decisdes e sua avaliacdo dos atos praticados
pelo gestor publico ndo apenas pela legalidade estrita, mas também pelas consequéncias
praticas da decisao”. Conforme o autor, a depender das circunstancias do caso concreto, as
esferas controladoras “poderdo e deverdo considerar licitas condutas que, apesar de ilegais,
geram consequéncias cujos beneficios se sobrepdem ao cumprimento da norma”.

Em outras palavras, se as alternativas que se apresentaram ao administrador publico,
em uma determinada situagdo, tinham o potencial de resultar em consequéncias ainda mais
danosas do que as inicialmente verificadas pelo 6rgao controlador, o ato administrativo deve
ser tido como valido e conforme ao ordenamento juridico, ainda que, do ponto de vista formal,
seja contrario ao texto legal.

O autor observa, entretanto, que tais consequéncias ndo precisam necessariamente ser
intuidas pela esfera controladora. Nesse sentido, pode o proprio administrador publico,
responsavel pelo ato, apresentar os argumentos que demonstrem essas circunstancias. “O
administrador deve demonstrar que, no momento em que o ato foi praticado, as possiveis
alternativas foram consideradas e, dentre elas, foi eleita aquela que, de acordo com as
informagdes de que se dispunha naquele momento, acarretaria os melhores resultados?%.

Vitorelli aborda, ainda, o papel preventivo dos 6rgdos de controle na aplicagdo da
LINDB, visto que as novidades trazidas pela Lei n° 13.655/2018 representam uma verdadeira
mudanga cultural no 4&mbito da Administracdo Publica. Dessa forma, mais do que punir os
administradores que ndo se atentaram para essa mudanga, devem os oOrgdos de controle
esclarecer e alertar os gestores, “a fim de que se obtenha a produgdo de atos mais qualificados,
a adequada consideragdo das consequéncias e, ao final, a constru¢ao de uma gestao publica

mais qualificada e que produza resultados sociais mais proveitosos ao cidaddo™>>,

27 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos parAmetros de
controle dos atos administrativos: um novo paradigma. Revista de Direito Administrativo & Constitucional.
Belo  Horizonte, ano 19, n 78, p. 195-219,  out./dez. = 2019.  Disponivel em:
<http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1150/834>. Acesso em: 24 jul. 2022. p. 213-215.
28 Ibidem.

2% Vitorelli cita como exemplos de medidas preventivas as atividades de avaliagdo da gestdo, as auditorias
preventivas e a expedicdo de recomendagdes e alertas, estes ultimos “no sentido de que a auséncia de motivagao
adequada quanto a analise das consequéncias praticas dos atos administrativos, inclusive em face das possiveis
alternativas, configura ilegalidade e, em circunstancias graves, pode vir a configurar ato de improbidade
administrativa”. E continua: “Essas recomendagoes e alertas podem, inclusive, se valer do guia pratico detalhado
no item 4, supra, para direcionar ao gestor orientacdes especificas sobre quais consequéncias ponderar, de que
modo elas devem ser avaliadas e sobre a necessidade de produgdo de motivacdo consistente e contemporanea a
pratica do ato. Isso permitird que o gestor incauto, de pequenos municipios, que muitas vezes ndo conta com
avaliacdo adequada da gestdo pelo 6rgdo de controle interno, seja separado do gestor improbo, que pretende se
esconder por tras das consequéncias de seus atos para justificar ilegalidades, mas ignorar essas mesmas
consequéncias, quando elas contraindicam uma atuagdo que ¢ do seu interesse”. O guia pratico mencionado pelo
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O artigo 20 da LINDB tornou explicita ao controlador a obrigacdo de avaliar as
consequéncias do julgamento e, na medida em que for cumprido, “evitard situagdes

constrangedoras ao gestor publico e de dificil adequacio juridica”?%°

, como, por exemplo, no
caso de ser atestada a irregularidade de um determinado contrato apds ter sido plenamente
cumprido pelo particular e pago pela Administragdo Publica. Nessa quadra, o aprimoramento
da atividade de controle externo, a partir das balizas introduzidas pela Lei n® 13.655/2018,
contribuira para a adequada prestagao de servigos publicos associada a boa execucdo da
atividade controladora.

No tocante a obrigatoriedade de indicag¢do das consequéncias juridicas e
administrativas na hipotese de invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, conforme previsto no artigo 21, a ideia ¢ envolver os 6rgaos de controle de
forma proativa, permitindo que eles “também participem da situacdo de regularizagdo,
indicando passos para que a Administragdo Publica possa chegar a um resultado justo ou menos

oneroso possivel na invalidagio dos atos?¢!.

Ricardo Marcondes Martins?®?

atenta para o fato de que, tradicionalmente, os 6rgaos
de controle limitam-se a apurar eventual vicio do ato, de modo que a intengdo da alteragao
legislativa provocada pela Lei n® 13.655/2018 foi exigir que “os agentes publicos competentes
para corrigir o vicio apurem as consequéncias juridicas da invalidacdo”. Concluir, portanto,
pela invalidacdo de determinado ato sem refletir atentamente para as consequéncias dessa
decisdo ¢ “incidir em irresponsabilidade manifesta, em total desrespeito ao administrado”. O

que a lei tenta impor, de forma ambiciosa na visdo do autor, ¢ a reversdo dessa “triste cultura”,

enraizada nas esferas controladoras, de ndo observar as consequéncias das decisdes tomadas.

autor esta disponivel em http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1150/834>, no item 4,
denominado “Quais consequéncias? Um guia pratico para o administrador piblico”. VITORELLI, Edilson. A Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos parametros de controle dos atos administrativos:
um novo paradigma. Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte, ano 19, n. 78, p.
195-219, out./dez. 2019. Disponivel em:
<http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1150/834>. Acesso em: 24 jul. 2022, p. 215.

260 JUNQUEIRA, André Rodrigues. O artigo 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: atuagdo
dos Tribunais de Contas. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND,
Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n® 4.657,
de 4 de setembro de 1942. Volume II. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 132.

26l MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Publico: Lei 13.655/2018. In: NOHARA,
Irene Patricia; MOTTA, Fabricio; PRAXEDES, Marco (Coord.). Colecio solucdes de direito administrativo:
leis comentadas. Série 1: administragdo publica. Volume 10. Sio Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 55.

262 MARTINS, Ricardo Marcondes. As alteragdes da LINDB e a ponderagdo dos atos administrativos. A&C —
Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte: Forum. Ano 20, n. 79, p. 259-284, jan./mar.
2020, p. 277-279.
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Nesse sentido, quando as consequéncias de uma decisdo controladora tém o potencial
de causarem mais prejuizos que a propria decisdo objeto do controle, tem-se um cenério de
inseguranca, “ndo apenas pelas consequéncias causadas pela invalidagdo em si do ato
administrativo outrora emanado, mas também pela incerteza em relagdo as atividades e aos atos
praticados com base no ato prévio invalidado”?®,

Martins sugere que talvez fosse mais eficiente impor as Cortes de Contas, bem como
aos demais orgdos de controle, regra similar a técnica da ponderagdio no Ambito judicial®®* e
estabelecer, entre outros requisitos, que (i) o exame da invalidade de um ato administrativo
exija do controlador a ponderacdo das circunstancias faticas e juridicas; (ii) a ponderag¢ao deva
indicar, de modo claro e expresso, se ¢ o caso de manter o ato no sistema, sanando o vicio, ou
extingui-lo pela invalidagdo; e (iii) que todo agente competente para invalidagdo de um ato
administrativo deve verificar se é ou ndo o caso de modular os efeitos da invalida¢ao, de modo
similar ao realizado no controle concentrado de constitucionalidade.

Por fim, em relagdo as disposi¢des contidas no artigo 22 da LINDB, que reforgam a
necessidade de se considerar a realidade do gestor, bem como as circunstancias praticas que
influenciaram na atuagdo dele, quando da intepretacdo de normas sobre gestao publica, Fabricio
Motta e Irene Patricia Nohara?®> chamam atengio para os limites do 6rgdo controlador em
relagdo a discricionariedade do gestor, tendo como base os Enunciados Interpretativos n® 13 e
162 do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA).

Conforme os autores, observa-se uma deferéncia em relacdo ao administrador ptblico

a quem compete a “melhor decisdo administrativa” e a imposi¢do de respeito da autoridade

263 ZAGO, Marina Fontdo. Decidir as consequéncias da invalidagio de ato administrativo: novo paradigma para velho
problema. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.).
Lei de Introduc¢ao as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Volume II.
Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 156.

264 Codigo de Processo Civil - Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015.

Artigo 489. § 2°: “No caso de colisdo entre normas, o juiz deve justificar o objeto e os critérios gerais da ponderacdo efetuada,
enunciando as razdes que autorizam a interferéncia na norma afastada ¢ as premissas faticas que fundamentam a conclusdo”.
BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de marc¢o de 2015. Cddigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 17
mar. 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 7 jul.
2022.

265 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Ptblico: Lei 13.655/2018. In: NOHARA, Irene Patricia;
MOTTA, Fabricio; PRAXEDES, Marco (Coord.). Colecio solucdes de direito administrativo: leis comentadas. Série 1:
administragdo publica. Volume 10. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 64-68.

266 Enunciados de Interpretagdo da LINDB editados durante o Encontro do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo
(IBDA), realizado em Tiradentes/MG, em 2019:

Enunciado n° 13: “A competéncia para dizer qual ¢ a melhor decisdo administrativa ¢ do gestor, ndo do controlador. O 6nus
argumentativo da agdo controladora que imputa irregularidade ou ilegalidade a conduta é do controlador, estabelecendo-se
dialogo necessario e completo com as razdes aduzidas pelo gestor”.

Enunciado n° 16: “Diante da indeterminagdo ou amplitude dos conceitos empregados pela lei, se, no caso concreto, a decisdo
do administrador mostrar-se razoavel e conforme o direito, o controlador e o juiz devem respeita-la, ainda que suas conclusdes
ou preferéncias pudessem ser distintas caso estivessem no lugar do gestor”. INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO (IBDA). Enunciados relativos a interpretagio da Lei de Introduciio as Normas do Direto Brasileiro
— LINDB e seus impactos no Direito Administrativo. Tiradentes/MG: 2019. Disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/arquivos/2019/6/art20190624-11.pdf>. Acesso em: 7 jul. 2022.
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controladora a discricionariedade do gestor, que deve observar as balizas do ordenamento
juridico e a razoabilidade, pois ndo ¢ papel do controlador substituir a decisdo administrativa
por outra que ele meramente repute como “melhor”.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas?¢’

aduzem que o artigo
22 impde um “novo parametro concreto para a avaliagdo de condutas”, de modo que cabe ao
controlador ndo interpretar a norma com base em valores pessoais ou pardmetros semanticos,
mas, sim, “considerando o contexto fatico em que a conduta foi ou teria que ser praticada e os
quadrantes mais amplos das politicas publicas”.

Mbénica Bandeira de Mello Lefévre®®® ressalta que o artigo 22 d4 concretude a
seguranga juridica. Para a autora, a submissao dos gestores publicos ndo apenas aos artigos 20
a 22, mas a toda a nova LINDB em si, impde um dever de coeréncia, de forma a impedir ou, ao
menos, dificultar, que decisdes e comportamentos sejam modificados de maneira abrupta, em
prejuizo de expectativas legitimas dos particulares, que devem ser vistas, na perspectiva do
principio da protecdo da confianca, como um direito do administrado a ser garantido pelas
estruturas estatais.

E importante que se diga que o Tribunal de Contas da Unido, em algumas decisdes,
vem incorporando parametros positivados na Lei n® 13.655/2018. Conforme ressaltam Edgar

Guimardes e Paulo Vinicius Liebl Fernandes?®®’

, € possivel encontrar na jurisprudéncia da Corte
de Contas decisOes que prestigiam uma postura decisoria preocupada com os efeitos praticos
de desfazimento de atos, com a regulacdo de efeitos pds-invalidagdo de atos ou contratos
administrativos e até mesmo precedentes que consideraram as circunstancias praticas de
determinadas decisdes. O que as alteracdes da LINDB permitiram foi a possibilidade de
“obrigar as Cortes de Contas a adotarem essas posturas antes inovadoras de forma global e nao
mais apenas em casos pontuais”.

A nova LINDB contribuiu para impor determinados limites a atuag¢do das esferas de

controle, mas sem inviabilizar o trabalho. Caso permanecesse ampliado o espectro de

267 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da seguranga para a inovagao publica). 2 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 59.

268  EFEVRE, Ménica Bandeira de Mello. A interpretagdo normativa e a necessaria consideragio dos direitos dos
administrados. In. CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; e SCHWIND, Rafael
Wallbach (Coord.). Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro - Anotada: Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942. Volume II. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 179.

269 GUIMARAES, Edgar; FERNANDES, Paulo Vinicius Liebl. Repercussdes da Lei n® 13.655/2018 sobre a
atividade deciséria dos Tribunais de Contas. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto;
CASTELLA, Gabriel Morettini (Coord.). A lei de introducio e o direito administrativo brasileiro. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. 666, p. 335.
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"interpretagdes voluntaristas das instancias controladoras”, consolidar-se-ia uma equivocada
transgressao a propria separagdo de poderes, “de forma a submeter a gestdo publica aos
contingenciais humores, sabores e dissabores das instancias controladoras que, por mais bem-
intencionadas que sejam, ndo estariam legitimadas para tal atuagdio usurpadora”?’’.

Dessa forma, as alteragdes da Lei de Introducao permitem que eventuais excessos que
estavam se tornando recorrentes sejam desencorajados e o controla da Administragdo Publica
seja pautada a partir de elementos redimensionadores como o consequencialismo, o realismo e
a temporalidade.

Como visto, a obrigatoriedade de considerag¢do das consequéncias praticas da decisdo
controladora tornou-se instrumento salutar, embora ainda sendo assimilado pelas autoridades
que atuam nas esferas de controle, para garantir seguranca juridica na tomada de decisdo pelos

administradores publicos, que agirdo sabedores de que as escolhas serdo posteriormente

analisadas levando-se em consideragdo a realidade fatica e juridica na qual foram adotadas.

3.4 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPITULO

O segundo capitulo deste trabalho abordou o advento da LINDB no cendrio de controle
da Administragdo Publica. Tradicionalmente, a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro foi estudada em conjunto as regras do Codigo Civil. Entretanto, a Lei n® 13.655/2018
introduziu novos artigos que passaram a estabelecer um novo regime de Direito Publico, que
influencia especialmente o Direito Administrativo.

Como se viu, a busca pela seguranca juridica foi o motivo determinante das alteragdes
promovidas pela Lei n° 13.655/2018 na LINDB. Em um cenério de protagonismo dos sistemas
de controle, que se baseiam muito mais em pardmetros formais de legalidade do que na analise
da substancia do ato e das circunstancias nas quais foi expedido, o direito administrativo do
risco - inerente a Administragdo Publica - da lugar ao direito administrativo do medo,
propiciando fendmenos como o apagdo das canetas, que bloqueiam a atividade decisoria do
gestor publico por medo de injusta responsabilizagdo futura.

Na busca pela seguranca juridica e pela eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do Direito
Publico, a nova LINDB tragou novos horizontes ao regime de responsabilizagdo dos agentes

publicos, em especial, ao levar em consideracdo a necessidade de separar o erro da ma-fé do

270 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de. O controle da Administra¢ao Publica no
contexto do constitucionalismo contemporaneo: um debate a partir do contexto das mudangas trazidas pela
LINDB. In: Direitos humanos e participacio politica. 1 ed. Porto Alegre: Imprensa Livre, 2020, v. X1, p. 132,
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administrador, responsabilizando-o somente em caso de agdo ou omissdo pautada no dolo ou
no erro grosseiro, equiparado a culpa grave.

O proprio processo sancionatdrio no ambito do Direito Administrativo deve estar
permeado pela seguranca juridica, que encontra nos precedentes administrativos um bom ponto
de partida. A consolida¢do das praticas reiteradas da Administragdo Publica por meio dos
precedentes propicia um ambiente de estabilidade tanto para os gestores quanto para os
cidadaos em geral, estes ultimos ao poderem planejar as agdes sabendo que a confianca
depositada no ordenamento juridico sera respeitada pelo Estado.

Por fim, como se analisou ao longo do ultimo topico, os novos dispositivos
introduzidos na LINDB pela Lei n® 13.655/2018, especialmente os artigos 20 a 22, que
estabelecem a obrigatoriedade de se considerar as consequéncias praticas das decisdes tomadas
pelos orgdos controladores, bem como a realidade do gestor piblico no momento da pratica do
ato submetido posteriormente ao controle, contribuem para o aperfeicoamento da seguranca
juridica e levam a estabilidade politica e institucional.

Para avancar no tema desta pesquisa, que tem como problema verificar se ¢ possivel
deduzir, a partir do artigo 23 da LINDB, elementos que orientam a modulacdo dos efeitos por
parte do Tribunal de Contas, o ultimo capitulo serd dedicado a anélise do regime de transi¢ao

no ambito das Cortes de Contas.
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4 REGIME DE TRANSICAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O estudo acerca da seguranga juridica realizado no primeiro capitulo, em especial
quanto a interlocu¢do com o sistema de controle da Administracao Publica, e a analise das
principais alteragdes LINDB trazidas pela Lei n. 13.655/2018, tendo como pano de fundo a
preocupacao com a seguranga juridica, a prote¢do da boa-fé e da confianca, desenvolvida no
segundo capitulo, servem de base para a abordagem a ser realizada neste ultimo capitulo, acerca
da necessidade de adogao de regime de transi¢ao em face de decisdo inovadora, no ambito da
atividade controladora exercida pelos Tribunais de Contas.

No desenvolvimento do presente capitulo, serdo estudados o objeto de protegdo da
norma do artigo 23, os pressupostos para a incidéncia, os principios orientadores do regime de
transicao, pontuando os aspectos relacionados aos destinatarios da regra, tanto do ponto de vista
daqueles obrigados a adotar o regime de transi¢do, quanto daqueles a quem ele visa proteger.

Os pontos aqui destacados para estudo sdo essenciais para aferir se é possivel extrair
do artigo 23 da LINDB elementos para o estabelecimento de um regime de transi¢cao padrao no
ambito da atuacdo dos Tribunais de Contas, como meio de concretiza¢do da seguranca juridica,
em face da inovacao interpretativa.

A andlise que serd realizada agora demandaré o estudo dos aspectos relacionados ao
momento de realizacao do controle pelos Tribunais de Contas, considerando as suas atribuigdes

e competéncias como 0rgaos de controle da Administra¢dao Publica.

4.1 OBJETO DE PROTECAO E PRESSUPOSTOS PARA INCIDENCIA DO REGIME DE
TRANSICAO

De acordo com o que foi estudado no capitulo anterior, as alteragdes promovidas na
LINDB foram pautadas especialmente pela necessidade de conferir seguranca juridica aos atos
e acdes do poder publico, bem como pela necessidade de se evitar a incerteza e a
imprevisibilidade decorrentes das regras relacionadas aos processos de controle da
Administragao Publica.

Dentre as diversas modificacdes trazidas pela Lei n°® 13.655/2018, ¢€ objeto de destaque

no presente estudo o artigo 23?’!, segundo o qual sempre que a decisio administrativa,

271 Artigo 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova
sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transi¢ao quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
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controladora ou judicial impuser nova orientagdo ou interpretacdo sobre norma de contetido
indeterminado, que implique novo dever ou condicionamento de direito, devera estabelecer um
regime de transicdo, como meio necessario para que o novo dever seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente.

O dispositivo em questdo traz significativo impacto para as decisdes proferidas no
ambito do controle da Administracdo Publica, mais especificamente naquele realizado a
posteriori, tema que sera objeto de analise no decorrer deste capitulo.

As alteragdes promovidas na LINDB miram a seguranca juridica e a eficiéncia?’?, em
especial, na aplica¢do do direito publico, trazendo solugdes que, mesmo antes do advento da
lei, poderiam ser postas em pratica tdo somente com base na aplicagao dos principios que regem

273 observou-se que, na

a Administracao Publica. Porém, conforme aponta Margal Justen Neto
pratica, o direito publico nao funcionou como deveria, tornando necessario positivar o preceito
dos principios.

Em razdo disso, por meio do Decreto Federal n® 9.830, de 10 de junho de 2019, a
LINDB foi regulamentada, de modo que se acresceu a previsdo de expressa necessidade de
motivacgdo da decisdo que traz nova interpretagdo a norma ou conteido indeterminado (artigos

6° e 7°), bem como dispde sobre o regime de transi¢io®’*, regulamento este que tem em

aplicacdo em todas as esferas da administracao publica.

modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. BRASIL. Lei n°® 13.655, de 25 de
abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do direito publico. Diario
Oficial da  Unido: Brasilia, DF, p- 1, 26 abr. 2018. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2018/1ei/113655.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.

22 Como ensina Di Pietro, o principio da eficiéncia pode ser compreendido em dois aspectos: “pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual se espera o melhor desemprenho possivel
de suas atribuicdes, para lograr os melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar
a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na prestagdo do
servigo publico.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 250-251

273 JUSTEN NETO, Marcel. Efeitos da reinterpretagio de norma de direito publico. In: ALEXANDRE JORGE
CARNEIRO DA CUNHA FILHO; RAFAEL HAMZE ISSA; RAFAEL WALLBACH SCHWIND (COORDS).
Lei de Introduciio as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942.
— Volume II. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 235.

274 Motivagdo e decisdo na nova interpretagdo de norma de contetido indeterminado.

Artigo 6° A decisdo administrativa que estabelecer interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de conteudo
indeterminado e impuser novo dever ou novo condicionamento de direito, prevera regime de transicdo, quando
indispensavel para que o novo dever ou o novo condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional,
equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

§ 1° A instituicdo do regime de transi¢do sera motivada na forma do disposto nos artigos 2°, artigo 3° ou artigo 4°.
§ 2° A motivagdo considerara as condigdes € o0 tempo necessario para o cumprimento proporcional, equanime e
eficiente do novo dever ou do novo condicionamento de direito e os eventuais prejuizos aos interesses gerais.

§ 3° Considera-se nova interpretagdo ou nova orientagdo aquela que altera o entendimento anterior consolidado.
Regime de transigao.
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Assim, passou a compor o ordenamento juridico o comando para que a decisdo
controladora seja motivada e fundamentada, inclusive, com a contextualizagdo dos fatos.

Definido o objeto de protecdo, cabe agora examinar as hipdteses de cabimento do
regime transicional referido no artigo 23 da LINDB, devendo ser considerada a existéncia dos
seguintes elementos: (i) decisdo inovadora, (i) criagdo de novo dever ou condicionamento de

direito decorrente da inovagdo interpretativa, (iii) indispensabilidade do regime de transi¢ao.

4.1.1 Decisao inovadora

O primeiro elemento necessario para atrair a aplicacdo do artigo 23 ¢ a decisdo
inovadora, ou seja, de plano ¢ possivel identificar que o regime de transicao esta adstrito a
existéncia de uma decisdo — de 6rgdo administrativo, controlador ou judicial — que inove o
entendimento ja vigente, alterando, portanto, a compreensdo até entdo adotada acerca de
determinada norma.

Essa decisdo abrange simples ato administrativo, decisdo colegiada, simula de
tribunais, orientagdes de carater normativo, inclusive, entendimentos reiterados estabelecidos
por 6rgios da Administragio Publica?’>. Em outros termos, é qualquer pronunciamento de
quaisquer dos 6rgdos e entidades estatais ou de delegatarios no exercicio de poder delegado,
que tenha capacidade de impactar positiva ou negativamente na esfera de direitos de terceiros,
agentes publicos ou particulares.

Isso, todavia, ndo significa perder de vista a natureza modificativa da decisdo,
conforme exigido pela norma em aprego. Edilson Pereira Nobre Junior?’® afirma que sdo
passiveis de submissdo a regra do artigo 23 as decisdes que visam substituir orientagdo ou

interpretacdo anteriormente estabelecida, no ambito administrativo, controlador e judicial.

Artigo 7° Quando cabivel, o regime de transi¢do prevera:

I - os orgéos e as entidades da administragao publica e os terceiros destinatarios;

II - as medidas administrativas a serem adotadas para adequagdo a interpretag@o ou & nova orientagdo sobre norma
de conteudo indeterminado; e

III - o prazo e o0 modo para que o novo dever ou novo condicionamento de direito seja cumprido.

BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na
aplicacdo do direito publico. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 26 abr. 2018. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1ei/113655.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.

275 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranga para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 76.

276 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de direito piiblico na Lei de Introducio ao Direito
Brasileiro: paradigmas para interpretagdo e aplicagdo do direito administrativo. Sao Paulo: ed. Contracorrente,
2019, p. 105-106.
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Também para Dante Tomaz>’’ ndo é toda decisdo exarada por agentes administrativos,
controladores e judiciais que se submete a regra do artigo 23 da LINDB. Para o referido autor,
os atos que produzem apenas efeitos internos nao sao aptos a produzir efeitos sobre a esfera de
direitos de terceiros. O autor cita, a titulo exemplificativo, as certiddes expedidas pelo poder
publico, as quais possuem conteido meramente declaratérios, e atos opinativos, que ndo tém
efeito vinculante para o gestor, como os pareceres € os estudos técnicos.

A despeito do entendimento defendido por Dante Tomaz, talvez a delimitacdo mais
adequada ¢ considerar a rega do artigo 23 da LINDB deve ser aplicado sempre que for proferida
decisdo que modifica a compreensdo de norma, produzindo efeitos concretos na esfera de
direitos e de deveres de terceiros, tanto de pessoas fisicas ou juridicas e que produzam.

A proposito da analise que ora se faz, se impoe a delimitagao do que deve ser entendido
por norma de contetido indeterminado.

Sobre o assunto, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas?’8, ao
analisarem o artigo 23 da LINDB, apontam que s3o de conteido indeterminado as normas que
dependem da utilizagdo de contetidos subjetivos pelo intérprete para extrair o conteudo
normativo.

Como esclarece Irene Patricia Nohara?’®, ao citar Genaro Carrio, ndo se deve confundir
ambiguidade com indeterminacdo. Enquanto a ambiguidade oportuniza mais de uma
interpretagdo para um mesmo conteudo, a indeterminacdo impede justamente que se limite a
abrangéncia da aplicagdo da norma.

A indeterminagdo da norma permite ao intérprete maior amplitude no exercicio da
interpretagdo, havendo, portanto, um certo grau de subjetividade. Logo, norma de contetido
indeterminado ¢ aquela que estabelece uma consequéncia, mas que, para a aplicacdo, ¢
necessario que o intérprete efetue valoracdo do direito, em razdo da utilizagdo de termos

vagos?®?.

277 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 179-180.

278 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 81.

27 NOHARA, Irene Patricia. Conceitos juridicos indeterminados e delimitagdo concreta da discricionariedade
administrativa no p6s-positivismo. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, n. 7, p.
167-193, jan./jun. 2010. Disponivel em:
<https://revistas.pge.sp.gov.br/index.php/revistapegesp/article/view/696/631>. Acesso: 22 nov. 2022.

280 BENACCHIO, Marcelo; BENACCHIO, Marcos. O equilibrio entre o avango na interpretagdo e aplicagio das
normas de contetido indeterminado e seguranga juridica. In: ALEXANDRE JORGE CARNEIRO DA CINHA
FILHO; RAFAEL HAMZE ISSA; RAFAEL WALLBACH SCHWIND (COORDS). Lei de Introdugao as
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Sendo ela de conteudo determinado, o intérprete ndo possuiria abertura para
estabelecer nova interpretagdo suficientemente impactante ao ponto de ensejar novo dever ou
condicionamento de direito.

E em torno dessa maleabilidade e dessa plasticidade que o exercicio hermenéutico
gravita. Note-se que para a aplicacdo da regra do artigo 23 da LINDB, ¢ necessario que o
intérprete da norma de contetido indeterminado estabeleca a determinagdo do contetido?®!.

A titulo exemplificativo, sdo facilmente encontradas nas decisdes, legislacdes e
relagdes juridicas as expressoes juridicas “interesse publico”, “boa-fé¢” e “moralidade”. Todas
elas variam de acordo com o texto e o contexto da insercdo, de modo que o entendimento do
conceito abstrato ¢ determinado pelas circunstancias concretas em exame.

Fica clara, portanto, a razdo pela qual a doutrina identifica a vantagem da edi¢do de
normas de contetdo indeterminado para o legislador, qual seja, a maior possibilidade de
adaptacio as interpretagdes estabelecidas ao longo do tempo?®2.

Nesse mesmo sentido, como elenca Itiberé Rodrigues®®®, a aplicagdo do artigo 23 esta
vinculada a um duplo questionamento a ser formulado e respondido pelo préprio prolator da
decisdo, ou seja, se ha interpretagdo nova sobre “conceito juridico indeterminado”, tendo como
parametro casos analisados anteriormente, € se a nova orientagdo “¢ mais gravosa” que a
anteriormente adotada.

A partir de tais apontamentos, pode-se afirmar que o pressuposto basico para aplicagdao
do disposto no citado artigo 23 ¢ que a decisdo inovadora tenha sido proferida sobre norma de
contetdo indeterminado, sendo ela aquela que o intérprete encontra ndo somente espago, mas
necessidade de aplicacdo de entendimento subjetivo com o fito de suprir a indeterminagao.

A despeito de tal entendimento, consentaneo com o sentido empregado pelo artigo 23
da LINDB, cabe uma considera¢do acerca da indeterminacdo das normas, tema que, embora ja
abordado neste trabalho, merece ser rememorado. A irresignag@o aqui reside na forma adotada
pelo legislador quando da redagdo do artigo 23, mais especificamente quando vinculou o regime

de transi¢ao a existéncia de norma de conteudo indeterminado.

Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Volume II. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 252.

281 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei de Seguranca para a Inovagdo Publica). 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 81.

282 MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael. Nova LINDB: protecdo da confianca, consensualidade, participagdo
democratica e precedentes administrativos / organizadores. — Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2021. p.31.

283 RODRIGUES, Itiberé de Oliveira Castellano. Nova LINDB: Protecio da confianga, consensualidade,
participagdo democratica e precedentes administrativos /organizadores. — Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2021.
p.51.
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Sendo a seguranca juridica elemento essencial, como demonstrado no primeiro
capitulo deste trabalho, ¢ de se supor que qualquer que seja a inovagdo interpretativa devera ser
considerada necessidade de estabelecer regime transicional.

Como refere Marcal®®*, o artigo 23 da LINDB visa impedir a aplicacio retroativa da
interpretacdo inovadora. Nao fosse assim, havendo a possibilidade de aplicagdo imediata do
novo entendimento, inclusive a atos e fatos pretéritos, ter-se-ia o comprometimento da
cognoscibilidade, previsibilidade e calculabilidade.

Desse modo, conquanto o artigo 23 traga a exigéncia acerca da indeterminacao do
conteudo da norma objeto de interpretagdo, o que se deve considerar, efetivamente, para fins
de avalia¢do da necessidade regime de transi¢ao ¢ a efetiva mudanca de entendimento, tema
que sera abordado em seguida®®’.

Ademais, a discussdo acerca da indeterminagdo da norma pode ser irrelevante, na
medida em que, sendo possivel estabelecer diferentes sentidos @ mesma norma, € de se concluir
que ela ¢ de conteudo indeterminado.

Negar essa qualidade — indeterminacdo — & norma, a despeito de interpretacdes
variadas, ¢ negar a aplicacdo da regra que exige o estabelecimento de regime de transicao,

sonegando, ao fim e ao cabo, a seguranga juridica.

284 JUSTEN NETO, Margal. Os efeitos da reinterpretagio de norma no direito publico. In; CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hanze; SCHWIND, Rafael Wallbach. (Coord.). Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n. 4.5657, de 4 de setembro de 1942. Vol. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2019, p.236.

285 Esse ndo tem sido o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, como se pode verificar em alguns dos
seus julgados, nos quais tem sido negada a adogdo de regime de transi¢do ao argumento de que a norma balizadora
da decisdo nao apresenta conteudo indeterminado, a despeito da inovagdo no entendimento. Confira-se a esse
respeito os seguintes julgados:

Acbrdao 4197/2022 da Primeira Camara do Tribunal de Contas da Unido, Relatoria de Vital do Régo. Processo
037.195/2021-2.  Sessdo  ocorrida em 26 de julho de  2022. Disponivel  em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2542281/NUMACORDAOINT%?20asc/0>. Acesso em dez 2022;

Acordao 3603/2022 da Segunda Camara do Tribunal de Contas da Unido, Relatoria de Augusto Nardes. Processo
022.323/2021-0. Sessao ocorrida em 19 de  julho de 2022. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2533299%22>. Acesso em dez. 2022.

Acoérdao 3380/2022 da Segunda Camara do Tribunal de Contas da Unido, Relatoria de Aroldo Cedraz. Processo
022.313/2021-4. Sessao ocorrida em 12 de  julho de 2022. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2543011%22>. Acesso em dez. 2022.

Acordao 3547/2022 da Primeira Camara do Tribunal de Contas da Unido, Relatoria de Vital do Régo. Processo
005.660/2021-1. Sessao ocorrida em 28 de  junho de 2022. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2540485%22>. Acesso em dez. 2022.



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2542281/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2542281/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2533299%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2533299%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2543011%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2543011%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2540485%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2540485%22
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Compreendida a natureza da decisdo inovadora, ¢ necessario verificar os aspectos

concernentes ao novo dever ou condicionamento de direito a que alude a norma do artigo 23.

4.1.2 Novo dever ou condicionamento de direito decorrente da inovacio interpretativa

Conforme ja mencionado, a necessidade de regime de transi¢ao pressupde a ocorréncia
de uma alteracao da situagdo juridica, mediante a superacao de um entendimento anterior por
um posterior.

Nas palavras de Dante Tomaz?*®, “pode-se conceituar como inovadora a decisdo que,
com base em novos elementos faticos, juridicos ou de interesse publico, altera a compreensao
até entdo vigente de um enunciado ou de uma situacao juridica, substituindo-a por uma nova.”

Sendo assim, a decis@o inovadora pode ser entendida como um requisito formal e
material, dado que tanto a forma do ato quanto o respectivo conteudo sdo imprescindiveis.

Sob o aspecto formal, tem-se que a decisdo deve ser proferida no ambito
administrativo, controlador ou judicial. J4 sob o aspecto material, deve possuir conteido que
suplante entendimento ja firmado anteriormente e reverbere na esfera juridica de terceiros, a
qual pode-se dar mediante o estabelecimento de um novo dever ou a implementacao de
condicdes para reconhecimento de um direito.

Em termos mais concretos, reproduzindo o exemplo apontado por Floriano de

287 a mudanca de entendimento relativa a

Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas
incorporacdo do periodo de exercicio de fungdo comissionada para fins de aposentadoria ilustra
0 que ¢ uma decisdo inovadora.

No caso especifico, a Decisdo n® 481/1997-TCU consagrou entendimento de que seria
devida a incorporagdo, observando a fragdo 1/5 ou 1/10. Todavia, anos mais tarde, por meio da
Decisao n° 844/2001-TCU, esse entendimento foi revisto e deixou de prevalecer.

Os regimes de transi¢do serao categorizados mais adiante, mas € possivel adiantar que,
na decisdo reformadora acima descrita, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) implementou a

modula¢do dos efeitos, preservando os atos de aposentadoria realizados durante a vigéncia da

decisdo de 1997 e pautando a producao de efeitos da nova decisdo para o futuro (efeito ex nunc),

286 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 183.
287 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei de Seguranga para a Inovagao Publica). 2. reimpr. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 80.
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em homenagem ao principio da seguranga juridica, da coisa julgada e dos atos juridicos
perfeitos consolidados ao longo dos anos com base no entendimento anterior.

Como se extrai do preceito normativo, nao basta uma decisdo inovadora quanto ao
sentido da norma aplicavel. E necessario que a inovagdo produza impacto na esfera de direitos
e de deveres dos atingidos pela nova interpretagiio e que esse impacto seja mais gravoso?®,

E hé sentido nessa consideragdo, porquanto, se a inovagao interpretativa ndo impactar
negativamente na esfera juridica de terceiros, ou seja, se € possivel aplicar o novo entendimento
de imediato, sem que isso provoque perdas ou cause embarago a atuacao das pessoas atingidas,
ndo ha razio para a adogao de regime de transicao.

Tal conclusdo impde a analise de um outro elemento para fins de definicdo da
necessidade ou ndo de se estabelecer um regime de transi¢do, o que sera analisado na sequéncia

e diz respeito a indispensabilidade de aplicacdo desse regime, tema que se relaciona a seguranga

na acepcao da continuidade juridica.

4.1.3 Indispensabilidade do regime de transicio

Como ilustra o exemplo do tdpico anterior, o regime de transi¢do € essencialmente
necessario quando a mudanca de entendimento impacta negativamente terceiros. Isso também
¢ parte do comando do artigo 23, ao prever que o novo dever “seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.

Essa disposi¢do faz coro com o artigo 20 também da LINDB, que determina a
observancia das consequéncias praticas da decisdo. Explorando os ensinamentos de Robert
Alexy, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas®® apontam que um dos
objetivos precipuos desse dispositivo ¢ a veda¢do do uso de principios como subterfigios
argumentativos. Nessa linha de raciocinio, prosseguem os autores, que ¢ dever do julgador,

além de fundamentar substancialmente a decisdo, observar os postulados da Suprema Corte

288 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 184.

289 A esse respeito afirma o autor: “E dizer, a decisfo fundamentada em abstracdes, para além de se furtar a analisar
a complexidade da questdo vertida, ndo traduz uma avaliagdo prévia quanto a solugdo mais adequada. Mais que
isso, a utilizagdo de conceitos abstratos pode importar em decisdes subjetivas e arbitrarias, pois que a
indeterminagdo de sua significagdo pode ocultar interesses escusos veiculados por seu intermédio. Ou gerar o
efeito da fundamentagdo reversa, por intermédio do qual o decisor toma a decisdo final e, apos, se utiliza de
conceitos abertos para justificar a sua decisao pre-tomada.”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS,
Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei de Seguranga para a Inovagio Publica). 2. reimpr. Belo
Horizonte: Forum, 2019, p. 20.
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alemad incorporados na jurisprudéncia brasileira: (i) adequagdo, (ii) necessidade e (iii)
proporcionalidade.

Para Gabriela Mafra?’, incorporando as elabora¢des de Phillip Gil Franga, a omissio
quanto a analise das consequéncias dos atos dos agentes publicos, atos estatais, acaba criando
obstaculo a eficiéncia do Estado, comprometido com a concretizacdo das finalidades coletivas.

No ambito do regime de transi¢cdo nao ¢ diferente. Os mesmos subprincipios sio
igualmente norteadores no momento de instituicdo do regime de transi¢ao, conforme sera
aprofundado em topico futuro. Por ora, Dante Tomaz*®! sustenta que, na aplica¢io do artigo 23,
¢ necessario investigar a relagdo custo-beneficio inerente 8 mudanca que sera operada, de modo
a atender o equilibro que a norma almeja, entre os interesses gerais € 0 cumprimento do novo
dever ou condicionamento de direito aos particulares.

O mesmo propdem Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras Neto?*?. Para
eles, o regime de transi¢do € necessario para mitigar ou afastar eventuais sacrificios decorrentes
do cumprimento do novo dever ou condicionamento imposto pela nova interpretacao,
especialmente porque a decisdo inovadora ndo atingira os jurisdicionados de maneira uniforme.

Assim, na iminéncia de criar uma situa¢ado juridica conflitante, as normas de transi¢do
tém a fun¢do de harmonizar os conflitos naturais que emergem da mudanga. Tanto por isso se
tem a conexao intrinseca ao principio da seguranga juridica, que, ao tempo que busca manter a
ordem juridica, nio veda a realiza¢cdo de mudangas. Conforme Itiberé Rodrigues®*?, é necessario
“conferir estabilidade, mas sem impedir as necessarias alteragdes que o Direito precisa”.

Portanto, muito embora seja da natureza dos conceitos abertos certa mutabilidade
interpretativa, ao passo que as interpretacdes mudam, o regime de transi¢do assegura atos
praticados no passado respaldados pela interpretacdo suplantada e aponta o caminho para

efetivacdo proporcional e razoavel da nova decisdo.

20 MAFRA, Gabriela. Limites ao controle judicial da atividade administrativa discricionaria: os permissivos
legais constantes nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB como parametros a aderéncia judicial no Brasil. Dissertacao
de Mestrado apresentada no Programa de Pés-graduagdo em Direito — PPGD/UFSC, 2021.

21 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 185.

22 Anota o autor: “O agir estatal produz efeitos nem sempre idénticos sobre os cidaddos. Por isso, diz a LINDB,
a transi¢do deve buscar um ponto 6ptimo de equidade. Semanticamente, equanime ¢é aquele juizo que defere animo
igual em relagdo aos alcangados (equi + animus). No dispositivo ora comentado, o dever de transicdo equénime
dird com a distribui¢do dos efeitos da nova regra de modo, ndo idéntico, aderente a capacidade de absorcdo,
adequado aos bonus correspondentes e balanceados. O juizo de equinimidade devera ser aferido sempre de modo
comparativo e relacional entre os alcancados (onerados e beneficidrios). MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei de Seguranga para a Inovagdo Publica). 2.
reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 85.

293 RODRIGUES, Itiberé de Oliveira Castellano. Nova LINDB: Protecio da confianga, consensualidade,
participagdo democratica e precedentes administrativos /organizadores. — Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2021. p.
41.
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42 DESTINATARIOS DO DEVER DO ARTIGO 23

Quanto aos destinatarios da regra do artigo 23 da LINDB, parece ndo haver margem
para grandes discussdes no texto legal que, de forma clara, direciona o comando legal aos
orgdos administrativos, controladores e judiciais.

Discorrendo sobre o assunto, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras
de Freitas sustentam que a regra do artigo 23 da LINDB se direciona a todos os agentes e 6rgaos
que compdem ou integrem o aparelho estatal, nele incluidos aqueles que exercem poder
delegado®™.

Para Thiago Marrara®”®, o artigo 23 impde aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, em todas as esferas, o dever de estabelecer regime de transicdo, estendendo-se a
obrigagdo aos agentes privados que exer¢am, por delegacdo, fun¢do publica, das quais possam
decorrer eventuais restri¢des a direitos.

Dante Tomaz igualmente sustenta que a regra do artigo 23 se dirige a todos os
orgaos e poderes que detenham poder de decisdo “com carater inovador na ordem juridica e
que imponham novo dever de condicionamento do direito a individuos determinados”.
Contudo, o referido autor exclui o Poder Legislativo da incidéncia da regra®®.

Assim, com a ressalva feita por Dante Tomaz*”’, pode-se afirmar que o dever

inserido no artigo 23 da LINDB, desde que presentes os pressupostos nele previstos, se impoe

a todos os agentes, 0rgdos ou entes publicos que agem nessa condi¢do, proferindo decisdes que

294 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito Publico na Lei de Introdugio as Normas de Direito Brasileiro
— LINDB (Lei n°® 13.655/2018). Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, Edigdo Especial, p. 105, nov.
2018.

295 MARRARA. Thiago. Comentarios gerais ao artigo 23 da LINDB. Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro anotada. Coord. Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho; Rafael Hanzed Issa e Rafael Wallbach
Schwind. Vol. II. Quartier Latin do Brasil. Sdo Paulo, 2019, p. 231.

29 Para Dante Tomaz, a regra do artigo 23 nfo se aplica ao Estado-Legislador, porque as normas da LINDB se
destinam a atividade interpretativa realizadas pelos 6rgaos do Poder Publico. TOMAZ, Dante. As normas de
transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de aplicabilidade e limites do artigo 23 da
LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 168.

27 A exclusdo do Poder Legislativo do 4mbito de incidéncia da regra do artigo 23 aqui colocada, se d4 apenas
quanto ao exercicio da atividade prépria do referido Poder, qual seja, a produgdo de normas, porquanto a regra
aqui em estudo, como bem salientado por Dante Tomaz, se destina a orientar os 6rgados encarregados da aplicagao
de normas, sendo, pois, regra de interpretagdo. Inobstante, o Poder Legislativo havera de submeter a regra que
impde o dever de estabelecer regime de transigdo, sempre que proferir decisdo administrativa — portanto, ndo
legislativa, que atinja a esfera de direitos de terceiros, posto que também o Poder Legislativo exerce atividade
administrativa.
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possam, de alguma forma, interferir no agir de tais pessoas com repercussao na esfera de
atuacdo, inclusive dos particulares®%S.

No rol dos alcancados pela regra do artigo 23 da LINDB, se incluem os 6rgaos de
controle, por expressa previsao do dispositivo legal, neles incluidos os Tribunais de Contas, que
exercem importante atividade de fiscalizagdo e controle das atividades dos Poderes Publicos,
tema que serd objeto de andlise mais adiante neste capitulo.

Lado outro, a regra em questao, que estabelece o dever de fixar regime de transigao,
ao tempo que busca proteger a seguranga juridica, a boa-fé a e legitima expectativa quanto a
manutengao das situagdes estabilizadas com base no entendimento anterior, também se destina
a todos aqueles eventualmente alcangados pela inovagao interpretativa.

Nesse particular, a norma, como elemento de protecdo, direciona efeitos aos
gestores publicos eventualmente obrigados a seguir o novo dever, aos particulares que
relacionam com o poder publico, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, os quais podem ter

direitos afetados pelo novo entendimento firmado pelo 6rgao decisor.

43 ELEMENTOS PARA AVALIAR A NECESSIDADE E O CONTEUDO DO REGIME
DE TRANSICAO

Quanto a submissao dos Tribunais de Contas as disposi¢coes da LINDB, especialmente
do artigo 23, ndo ha diivida alguma, conforme ja foi destacado anteriormente, até mesmo pela
previsdo expressa condida no citado dispositivo normativo.

Ademais, a interpretagdo, na qualidade de atividade decorrente de fendmeno mental,
permite considerar como intérprete da norma toda e qualquer pessoa que a ela se sujeita. No
entanto, enquanto produto, a interpretacdo atinge a realidade e se aplica a casos concretos, e €
em fungdo desta que o artigo 23 entendeu como intérpretes da lei os 6rgdos de controle —

Tribunais de Contas — autoridade administrativa e judiciaria, imponto a estes o poder-dever de

298 Para o aprofundamento do tema relacionado a abrangéncia da norma do artigo 23, em especial quanto ao Poder
Legislativo, sugere-se consultar, dentre outras, as obras de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de
Freitas (Comentarios a Lei n. 13.655/2018. Belo Horizonte. Ed. Forum, 2019 ¢ Dante Tomaz (As normas de
transi¢@o no direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2022).
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criar os regimes de transi¢do, uma vez que serdo estes o6rgdos que aplicardo, na pratica, as
normas de contetidos indeterminados aos casos concretos>”.

Assim, quando a Corte de Contas interpretar as normas impondo novo dever ou
condicionamento de direito, devera prever quais as medidas administrativas serdo adotadas para
adequar a interpretagdo ou orientagdo estabelecidas, bem como o prazo ¢ o modo de
cumprimento do novo dever ou condicionamento, com o fito de manter o cumprimento da
norma de forma equanime, eficiente e proporcional.

O estabelecimento de um regime de transicdo se mostra necessario justamente em
respeito a segurancga juridica, tendo em vista o impacto que as decisdes de Tribunais de Contas
trazem a terceiros.

E por meio do regime de transi¢do que a Corte de Contas podera expor a todos aqueles
sujeitos ao controle externo a forma como a lei devera ser aplicada a partir da decisdo e
entendimento inovador. O conhecimento prévio do sentido da norma, alids, ¢ um dos elementos
essenciais para a concretizacdo da seguranca juridica’®.

O regime de transi¢do busca justamente estabelecer gradativamente a mudanca entre
o entendimento anterior e o inovador, com o fito tinico de conceder aqueles que pautam os atos
nos entendimentos e nas decisoes da Corte de Contas a seguranca juridica necessaria para tanto.

A partir dos estudos realizados nos topicos anteriores, cumpre agora extrair da regra
do artigo 23 da LINDB os elementos necessarios para a definicio de um regime de transi¢ao
que possa ser aplicado as decisdes dos Tribunais de Contas, quando dotadas de conteudo
inovador, com impacto nas condutas e direitos de terceiros.

Para o desempenho desta tarefa ¢ preciso verificar na norma em estudo, bem como nos
dispositivos do regulamento (Decreto Federal n° 9.830/2019), os elementos que auxiliam na

avaliacdo quanto a necessidade do regime de transicdo e indicam o conteudo do regime de

2% BENACCHIO, Marcelo; BENACCHIO, Marcos. O equilibrio entre o avango na interpretacio e aplicagdo das
normas de conteudo indeterminado e segurancga juridica. In: ALEXANDRE JORGE CARNEIRO DA CUNHA
FILHO; RAFAEL HAMZE ISSA; RAFAEL WALLBACH SCHWIND. Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro — Anotada: Lei n. 4.657, de 4 de Setembro de 1942. — Volume II. Sao Paulo: Quartir LAtin,
2019, p. 249-250.

300 Schiefler, Cristovam e Peixoto trazem significativa contribui¢io para a organizagido da jurisprudéncia
administrativa, sugerindo a criacdo de uma “Central de Jurisprudéncia Administrativa, como medida para ampliar
o conhecimento, assegurando a legitima confianca dos cidadaos na Administragao Publica. SCHIEFLER, Eduardo
André Carvalho; CRISTOVAM José Sérgio da Silva; PEIXOTO, Fabiano Hartmann. Inteligéncia artificial
aplicada a criagdo de uma central de jurisprudéncia: o uso das novas tecnologias no ambito da gestdo de
informagdes sobre precedentes em matéria administrativa. Revista de Direito. Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 60, p.
18-34, jan./abr. 2020. Disponivel em: n. 60 (2020) | Revista do Direito (unisc.br). Acesso em: 10 nov. 2022.
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transicdo, eventuais prazos, condicionantes, forma de aplicagdo e execu¢do, como requisitos
minimos a serem observados na defini¢ao da regra transicional.

Se o conteudo do artigo 23 ndo traz elementos suficientes para sustentar a adog¢ao de
um padrdo de regime de transi¢cao no ambito dos Tribunais de Contas, ¢ certo que, a0 menos,
indica alguns parametros para avaliar a imprescindibilidade ou ndo da adogdo de regime de
transicao, cOmo se vera a seguir.

No presente topico, serdo esbogados alguns parametros para a avaliagdo quanto a
necessidade de regime de transi¢cdo, sendo: (i) do novo entendimento decorre novo dever ou
condicionamento para o exercicio de direito; e (ii) existéncia de situacdo juridica consolidada.

(i) Novo dever ou condicionamento de direito: o primeiro elemento a ser analisado
se refere as consequéncias da decisdo inovadora. Ou seja, se 0 novo entendimento adotado
acerca de determinada norma cria um novo dever para os alcangados por aquela decisdo, ou se
estabelece novo condicionamento para o exercicio de um direito.

Logo, impde-se a autoridade responsavel pela tomada de decisdo responder algumas
indagacdes: (i) a partir do entendimento estabelecido na decisdo, os jurisdicionados deverdao
mudar a sua conduta? (ii) frente ao novo entendimento estabelecido, o ato administrativo
analisado pode ser considerado valido? (ii1) o novo entendimento impde novas condicionantes
para o exercicio de um direito protegido pela norma objeto de interpretacao?

Sendo positiva a resposta as indagagdes aqui postas, a qualquer delas, ¢ de se concluir
que a adogao de regime de transi¢do se impde como medida acauteladora da seguranga juridica.

(ii) Existéncia de situacio juridica consolidada: a situacdo juridica ¢ estdvel quando
nao had questionamentos acerca da validade das decisdes proferidas, as quais se estabelecem
sempre em um mesmo sentido, ou quando o poder publico ndo altera o sentido das decisoes, de
modo que aqueles que se relacionam com o poder publico t€ém a expectativa da manutencao da
situacio juridica estabelecida®!.

A confianga quanto a manutencao da situacao juridica se dé através do conhecimento
da norma aplicével a determinada situagio, fendmeno ao qual Humberto Avila denomina de

302 a qual, ao lado da confiabilidade e da calculabilidade constitui o elemento

cognoscibilidade
informador da seguranga juridica como instrumento de protecdo das relagdes entre o poder

publico e os particulares.

301 Para aprofundar o tema da estabilidade, no Ambito processual, sugere-se consultar: CABRAL, Antonio do
Passo. Coisa julgada e preclusdes dinAmicas: entre continuidade, mudanga e transi¢do de posi¢des processuais
estaveis. 4 ed. Salvador: JusPodivm, 2021.

302 AVILA, Humberto. AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sao Paulo:
Malheiros, 2021, p. 268-269.
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Como destacado pelo referido autor, o instituto da seguranca juridica abrange um
conjunto de ideias, dentre as quais, no ponto que aqui interessa, esta justamente a estabilidade
das relacdes juridicas, conformada pela ideia de durabilidade, anterioridade da norma e
manutencao de direitos em face de lei nova.

Por esse entendimento, portanto, estaveis seriam apenas aquelas situagdes e relagdes
baseadas em normas com conteiido conhecido. Porém, aqui residem duas preocupagdes
adicionais, quais sejam: (i) o entendimento normativo anterior pode ter origem em qualquer
orgao encarregado da interpretacdo de normas?; e (ii) o que ocorre quando ndo ha ainda
entendimento conformado e estabilizado?

Quanto ao primeiro questionamento, é possivel afirmar que o entendimento
estabilizado ndo precisa, necessariamente, ter sido firmado no dmbito de determinado 6rgao
decisor, no caso do estudo aqui realizado, pelo Tribunal de Contas. O que importa ¢ que haja
um entendimento firmado e que este seja minimamente estavel, na medida em que ¢ aplicado
sem modificagdes casuisticas.

Todavia, ¢ preciso considerar aqui a possibilidade ou ndo de o Tribunal de Contas
estabelecer interpretacdo de determinada norma dissonante daquela que tenha sido adotada pelo
Poder Judiciario. Este tema mereceria um estudo mais acurado. Inobstante, dada as
caracteristicas dos Tribunais de Contas e de sua atuacdo como 6rgdos de controle, que, embora
dotados de autonomia, atuam na esfera administrativa e nao judicial, razdo pela qual, e, com

base no que estabelece a CF/88 em seu artigo 5°3*

, as decisdes das cortes de contas podem ser
submetidas ao crivo do judicidrio para fins e avaliacdo dos aspectos formais e de eventuais
ilegalidades®*.

Quanto ao segundo questionamento, ante a auséncia de entendimento consolidado
acerca da norma balizadora, poder-se-ia argumentar que inexistiria a necessaria protecao a
situagdo juridica.

Todavia, a inexisténcia de um padrdo de decisdo nao pode ser considerada como

pretexto para que o Tribunal de Contas firme um entendimento acerca de determinada norma,

aplicando o sentido estabelecido a fatos pretéritos, cujo conteudo ja tenha se perfectibilizado.

303 A CF/88 sem eu artigo 5° inciso XXXV assegura a apreciagio pelo Poder Judiciério lesdo ou ameaca a direito.
304 Quanto ao tema aqui levantado - apreciacdo pelo Poder Judiciario das decisdes proferidas pelos Tribunais de
Contas — Rodrigo Valgas dos Santos defende como limite a apreciagdo pelo Poder Judiciario os aspectos formais
e de ilegalidade manifesta.

SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Procedimento administrativo nos tribunais de contras e cimaras municipais.
Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 63.
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E o motivo determinante para essa conclusao ¢ extraido dos elementos do instituto da

395, ou seja, a anterioridade. Até

seguranga juridica, trabalhados na obra de Humberto Avila
porque, como ja visto, a norma ¢ o produto da interpretacdo que lhe der o encarregado da
aplicacdo. Logo, imprescindivel que o cidadao tenha conhecimento acerca da regra que vai
pautar a propria conduta.

Em resumo, pode-se dizer que o ponto de partida para se considerar a necessidade de
estabelecimento de um regime de transi¢ao para a aplicagdo da decisdo inovadora ¢ a efetiva

existéncia de uma situagdo juridica estavel, seja ela decorrente de entendimento anterior

consolidado, ou ainda de auséncia de questionamentos acerca da conduta perfectibilizada.

4.3.1 Elementos orientativos para a definicio do regime de transicao

Como ja abordado no topico 4.1 deste capitulo, de pronto se pode dizer que o artigo
23 da LINDB estabelece as hipdteses de incidéncia da norma, ou seja, as situagdes em que o
orgao decisor devera considerar a obrigacdo de estabelecer um regime de transicdo — inovacao
interpretativa sobre norma de conteudo indeterminado, que crie novo dever ou condicionamento
de direito. Este aspecto ¢ suficientemente claro.

Porém, ndo ha no arcaboug¢o normativo outros elementos que possam servir para
definir um regime de transi¢do, especificamente quanto ao conteudo, prazo e¢ forma de
adequacdo. Este também ¢ o entendimento de Antonio do Passo Cabral*?®, para quem o artigo
23 nao indica qualquer espécie ou mesmo parametros para definicdo de regime de transigao,
deixando assim um grande espago de discricionariedade para o 6rgao decisor escolher a regra
adequada, bem como o contetido de demais elementos necessarios.

Dante Tomaz®"” comunga desse pensamento, destacando a auséncia de indicacio de
conteudos possiveis no dispositivo em estudo, o qual apenas apresenta diretrizes gerais.

Efetivamente ndo € possivel extrair do artigo 23 qualquer outra contribuicdo ou
elemento que auxilie a definicdo de espécie de regime de transi¢do a ser adotado, tampouco

quanto ao contetido, prazos, condi¢cdes de implementacao e execugdo. Os principios orientativos

305 AVILA, Humberto. AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sio Paulo:
Malheiros, 2021, p. 268-269.

306 CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrative: introdugdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed, ver., atual. e ampl. Salvador: JusPodivim, 2021, p. 221.
307 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, parimetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 204.
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previstos na parte final do dispositivo em estudo sdo os Unicos elementos disponiveis para a
fixagdo de um regime de transigdo.

O minimalismo verificado no ordenamento torna a tarefa de escolha de regime um ato
discricionario do 6rgdo decisor, tanto em relacdo a espécie a ser adotada, quanto ao conteudo e
aos prazos de implementagdo. A despeito de tal discricionariedade, o responsavel pela decisdao
inovadora ndo ¢ totalmente livre, ja que dispde de alguns elementos a orientar a tarefa de fixar
o regime de transi¢do, situacdo que pode ser objeto de contestacdo por parte daqueles
atingidos>%8.

O que se pode extrair do artigo 23 ¢ a vinculagdo a obrigagao ou ao dever de estabelecer
regime de transicdo a indispensabilidade para o cumprimento do novo dever ou
condicionamento de modo proporcional, equanime e eficiente, de forma a ndo prejudicar os
interesses sociais. Portanto, da regra em questdo, pode-se extrair as hipoteses de incidéncia e
apenas trés elementos que tém o objetivo de orientar o cumprimento do novo dever.

O decreto regulamentador (Decreto n. 9.830/2019), contudo, trouxe algumas
contribui¢cdes mais significativas, as quais podem auxiliar na defini¢do de contetdo minimo a
ser considerado no regime de transigao.

No ambito do referido decreto, tem-se os artigos 6° € 7°, os quais, além de repetir o
conteudo do artigo 23, trouxeram algumas exigéncias, como a necessidade de motivacao do ato
instituidor de regime de transi¢do, além de alguns novos vetores de orientagao, destacando-se:
(1) indicagdo dos o6rgdos e entidades da Administracao Publica e terceiros destinatarios; (ii) as
medidas administrativas a serem adotadas para adequagdo ao novo entendimento; (iii) prazo e
modo para cumprimento do novo dever ou condicionamento de direito estabelecido. Esses
elementos serdo melhor analisados a partir de agora.

Com base na redagdo do artigo 23 da LINDB e do Decreto 9.830/2019, ¢ possivel
indicar alguns requisitos minimos que devem constar do regime de transi¢do a ser fixado,
qualquer que seja a espécie escolhida.

A institui¢do do regime de transicdo deverd ser devidamente motivada, exigéncia,
alids, contida nos artigos 2°, 3° e 4° do decreto regulamentador, na qual deverao ser considerados
e sopesados os elementos ja indicados no artigo 23 - proporcionalidade, equanimidade e

eficiéncia -, os quais serdo analisados adiante.

3% CABRAL, Antonio do Passo. Seguran¢a juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativoe: introducdo ao artigo 23 da LINDB. 2. everrev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 222.
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(i) Destinatarios do regime de transi¢cao: sem prejuizo da motivagao do ato decisorio
instituidor do regime de transi¢do, este devera indicar de forma clara os 6rgdos e as entidades
da Administragao Publica e os terceiros destinatarios do regime transicional estabelecido.

Os destinatarios aqui referidos nao se confundem com aqueles abordados no topico
4.2 deste capitulo. L4, estdo indicados aqueles a quem a regra do artigo 23 se aplica, ou seja, 0s
orgaos decisores — administrativo, controlador e judicial. Aqui, a referéncia ¢ aqueles que
deverdo cumprir o regime de transi¢ao estabelecido, o que, por vezes, atinge at¢ mesmo o
proprio 6rgio que fixou o regime transicional®’.

Assim, na decisdo de estabelecer o regime de transi¢do, ¢ necessario que esteja claro
quais orgdos e entidades da Administracdo Publica estdo obrigados a executar o regime de
transi¢do, bem como a indicacdo dos particulares eventualmente alcangados pelas medidas
fixadas no regime transitorio.

(i) Medidas administrativas a serem adotadas para adequac¢do ao novo
entendimento: ¢ indispensavel que no regime de transi¢do sejam estabelecidas as medidas
administrativas necessarias para que os destinatarios possam se adequar ao novo entendimento
fixado.

As medidas escolhidas deverdo ser estabelecidas de modo a permitir que os
destinatarios possam se adequar ao novo entendimento de forma gradual, o que implica a
impossibilidade de estabelecer qualquer obriga¢do que inviabilize o cumprimento do regime
transicional.

Nesse sentido, cabe ao 6rgdo decisor indicar de forma clara quais sdo os atos que
deverdo ser praticados para que o novo entendimento seja aplicado.

(iii) Fixacdo de prazo e modo para cumprimento do novo dever ou
condicionamento de direito estabelecido: o estabelecimento de prazo para adequagdo ao novo
entendimento ¢ indispensavel, até mesmo em razdo do proprio objetivo do regime de transicao,
o qual deve proporcionar aos alcancados pelo novo entendimento uma adaptagao gradual e com

menor prejuizo possivel.

309 A esse respeito, considere-se a situagdo em que o Tribunal de Contas examina, em sede de contas anuais
determinado gasto na area da educag@o, o qual deve ser considerado nos percentuais da receita estabelecidos com
acOes dessa area, conforme o artigo 212 da CF/88. Na hipotese, havendo inovagdo do Tribunal, quanto ao
entendimento fixado acerca de determinadas despesas que podem ou ndo ser consideradas e sendo essa inovagao
fixada em controle subsequente do ato administrativo, parece claro que havera de ser estabelecido regime de
transi¢do, o qual podera ser adotado através da modulagao temporal dos efeitos da decisdo inovadora, aplicando
prospectivamente o novo entendimento. No exemplo dado, o regime transicional tem como destinatarios o gestor
publico encarregado da execucao or¢amentaria, o qual deverd observar o novo entendimento quando da realizacao
de gastos a partir de entdo. Porém, a decisdo inovadora também devera ser observada e aplicada pelo proprio 6rgao
decisor, no caso o Tribunal de Contas, o qual devera se abster de glosar, com fundamento no novo entendimento,
despesa ja realizada.
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A depender do regime transicional estabelecido, torna-se impossivel ao gestor e aos
demais atingidos pelo novo entendimento a adaptagao instantanea, de modo que o 6rgao decisor
devera sempre estabelecer um prazo de adequacao que seja razoavel e compativel com as novas
exigéncias estabelecidas.

Ainda como requisito do regime de transi¢do, o 6rgdo decisor deverd considerar,
quando da escolha do regime a ser adotado: (i) a proporcionalidade; (ii) a equanimidade; (iii) a
eficiéncia e (iv) o respeito aos interesses gerais, para o cumprimento do novo dever ou
condicionamento de direito, elementos que serdo abordados na sequéncia.

(i) Proporcionalidade: a proporcionalidade, na inteligéncia do artigo 23, ndo se refere
a forma como o novo entendimento, dever ou condicionamento atingira as pessoas, mas sim a
exposicao ponderada que estas sofrerdo, de modo que possam se adaptar no transcurso do
tempo. O que se busca orientar ¢ o modo gradativo com o qual a decisdo afetara as pessoas, ou
seja, uma exposicdo ponderada em relagdo ao que estas sofrerdo, de modo que possam se
adaptar no transcurso do tempo.

No ambito da teoria geral, Paulo Bonavides®!’

descreve o principio da
proporcionalidade como aquele que “se caracteriza pelo fato de presumir a existéncia de relagao
adequada entre um ou varios fins determinados e os meios com que sdo levados a cabo”.

E por meio da proporcionalidade que o legislador impds ao decisor a necessidade de
apontar como o novo dever ou condicionamento atingira proporcionalmente a populacao (de
forma ampla e geral) e, por consequéncia, concedeu aos atingidos a possibilidade de
demonstrarem que a proporcionalidade ndo foi respeitada, mediante juizo negativo do
proporcional, o que torna possivel, inclusive, que a decisdo que confirmou o novo entendimento
e apresentou o regime de transi¢io seja suspensa até a adequada modulagio do efeito®!!.

Ainda, pressupde uma dimensdo de adequagdo das regras transitorias. Em outras
palavras, as normas aplicdveis no intersticio de vigéncia dos entendimentos devem ser
pertinentes ao objetivo-fim de, de um lado, nao causar 6nus excessivos e, de outro, garantir que
os sujeitos se adaptem adequadamente a nova realidade juridica.

A titulo exemplificativo, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas

abordam uma mudanca nas normas regulatdrias promovidas pela Agéncia Nacional de Petréleo,

que implique mudanca do entendimento sobre o conceito de ‘uso eficiente’ do gas natural e em

310 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 357.
311 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018
(Lei de Seguranga para a Inovagao Publica). 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 188.
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novos encargos para os exploradores da atividade de extracdo ou transporte, situagdo que
demandaria a ado¢do de regime de transicdo para permitir a absor¢do dos impactos da
modificagio de forma gradual®!.

E interessante observar que, muito embora o rol de destinatarios diretos da norma seja
limitado, ¢ dificil sopesar a extensdo do alcance indireto. Note-se que, no exemplo acima, ainda
que o novo entendimento afete inicialmente os exploradores daquela atividade econdmica, toda
a cadeia produtiva e consumidora sera indiretamente modificada, alcangando, inclusive, os
consumidores finais na hip6tese de alteragao do preco final do produto.

Neste ponto, € possivel identificar uma coeréncia sistémica no ambito da LINDB, na
medida do que dispde o artigo 20°!3, cuja orientagdo é a consideragio das consequéncias
praticas da decisao.

(ii) Equanimidade: nos moldes previstos pela propria legislagdo, deverd o o6rgao
decisor, quando do estabelecimento de regime de transi¢do, tornar equinime a decisdo,
buscando assegurar equilibrio entre os interesses gerais ¢ interesses particulares, de forma que
o novo dever ou condicionamento imposto pela nova interpretacao nao resulte no sacrificio de
eventuais direitos daqueles alcancados pela decisdo inovadora.

Nesse ponto, ¢ importante evidenciar que a alteragdao do entendimento atingird os
jurisdicionados, particulares ou controlados, de forma desigual, ndo uniforme, motivo pelo qual
deverd o regime de transicdo presar pela equidade na aplicagdo do novo dever ou
condicionamento.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas,
“semanticamente, equanime ¢ aquele juizo que defere animo igual em relacdo aos alcancados
(equi+animus)”. Assim, de acordo com esse entendimento, tem-se por equanime a transi¢ao
que atinge os particulares ou controlados de forma ndo idéntica, respeitando as capacidades de

absorc¢do. Dessa forma, a equanimidade devera ser verificada de modo a balancear a relagdo

312 Sobre a hipotese o autor sustenta que a “decisdo deverd vir acompanhada de uma regra de transi¢do que, sem
perder de vista os objetivos nacionais e gerais atrelados ao uso eficiente, permitam que os énus venham a ser
absorvidos pelos regulados de modo gradual, razoavel e compativel com os onus intrinsecos a essa explorag¢do.”
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovagao Publica). 2 reimpr. — Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 85-86.

33Artigo 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo tnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. BRASIL.
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducéo as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial
da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Decreto-
Lei/Del4657.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.
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entre aqueles atingidos pelo novo dever ou condicionamento, ponderando tanto os onerados
quanto os beneficiados®'.

Portanto, ndo esta aqui colocado o conceito de igualdade, ou seja, ndo se supde que
todos devam ser atingidos igual e indistintamente pela norma de transi¢do. Em verdade,
privilegia-se a distribui¢do de meios de mudanga de acordo com a especificidade de cada um.

(iii) Eficiéncia: o terceiro vetor a ser observado ¢ quanto a eficiéncia. O regime de
transi¢do devera garantir a eficiéncia no novo dever ou condicionamento de direito. Esse
principio, que guarda fortes lacos com o Direito Administrativo, encontra-se positivado no
artigo 37 da CF/88 e visa garantir que o exercicio do direito ocorra de forma mais satisfatoria
possivel. Trata-se de um principio que se relaciona com o resultado da acdo. E dizer que tanto
a decisdo inovadora, quanto o regime de transi¢ao realmente tragam os resultados almejados.

Em termos gerais, como ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro ao citar Jesus Leguina
Villa, a eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos e na atuagdao dos agentes ndao pode ser
confundida com aquela da logica das organizac¢des privadas ou, ainda, servir de instrumento
para afastar, por exemplo, o principio da legalidade; isso “porque a eficacia que a Constitui¢ao
propde é sempre suscetivel de ser alcangada conforme o ordenamento juridico™?!>.

Depreende-se, portanto, que a eficiéncia ¢ relativa a satisfagdo do interesse publico
com o maior rendimento funcional possivel, buscando o equilibrio entre os meios € os objetivos
da atuag¢do da Administragdo Publica. Nas palavras de Aragdo, implica no “melhor exercicio
das missdes de interesse coletivo que incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizagao
pratica possivel das finalidades do ordenamento juridico, com os menores 6nus possiveis™!6,

Nesse sentido, pode-se dizer que serd eficiente o regime de transi¢do que permita que
o novo dever ou condicionamento de direito realmente seja exercido pelos jurisdicionados de
forma geral, com equanimidade e proporcionalidade, para que o novo entendimento seja
respeitado e aplicado de forma satisfatoria.

(iv) Interesses gerais: por fim, o artigo 23 estabelece a necessidade de o regime de
transi¢do atender aos interesses gerais. Nesse ponto, ndo se faz necessaria grande discussao,

haja vista que eventual duvida entre a necessidade ou ndo de diferenciar os interesses gerais dos

interesses publicos foi sanada no Semindrio “Impactos de Lei n° 13.655/18 no Direito

314 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei de Seguranca para a Inovagao Publica). 2. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 85.

315 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 250-251.
316 ARAGAO, Alexandre Santos. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
237, p. 1-6. jul/set. 2004.
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Administrativo”, realizado em Tiradentes no dia 14 de junho de 2019 pelo Instituto Brasileiro
de Direito Administrativo (IBDA), por meio do Enunciado 9, que, sem grandes rodeios, prevé:
“a expressdo ‘interesse geral’ prevista na LINDB significa ‘interesse publico’, conceito que
deve ser extraido do ordenamento juridico™!”.

Deste modo, para fins de esclarecimento, colhe-se o ensinamento de Celso Antdnio
Bandeira de Melo, apontando que o interesse publico se contrapde ao interesse particular — que
decorre dos interesses pessoais de cada um individualmente — mas busca atingir os interesses
desses mesmos individuos enquanto atores de uma sociedade, um todo, um coletivo,
dimensionada através do Estado. Isto é, como bem ensina o referido autor, “uma faceta dos
interesses dos individuos: aquela que se manifesta enquanto estes - inevitavelmente membros
de um corpo social - comparecem em tal qualidade!®.

Desta forma, tem-se que o regime de transi¢do, além de necessariamente observar a
equanimidade, eficiéncia e proporcionalidade, devera ser posto de forma a evitar que o interesse
publico seja subjugado.

A partir dos elementos orientativos aqui explorados, cabe trazer algumas espécies de
regime de transi¢do existentes em nossa legislacdo e ja em utilizagdo, os quais podem servir de

modelo para aplicagdo também no dmbito dos Tribunais de Contas, abordagem que sera

desenvolvida no proximo topico.

4.4 EPECIES DE REGIME DE TRANSICAO

Conforme restou demonstrado no topico anterior, o artigo 23 da LINDB ndo traz
nenhuma espécie de regime de transi¢do a ser adotada, tampouco apresenta conteudo a ser
considerado para fins de fixa¢do de regime transicional.

Desse modo, para os fins do presente trabalho, especialmente quanto a tarefa de extrair
do dispositivo normativo elementos que possam orientar o estabelecimento de regime de
transi¢do no ambito dos Tribunais de Contas, cabe analisar, com base na legislacdo vigente e
na doutrina, algumas das espécies conhecidas de regime de transicdo, fase importante para o

estudo subsequente que se ocupara da aplicagdo junto aos Tribunais de Contas.

317 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO ADMINISTRATIVO (IBDA). Enunciados relativos a
interpretacao da Lei de Introdu¢ao as Normas do Direto Brasileiro — LINDB e seus impactos no Direito
Administrativo. Tiradentes/MG: 2019. Disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/arquivos/2019/6/art20190624-11.pdf>. Acesso em: 7 jul. 2022.

318 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Imprenta: Salvador, JusPODIVM, Sio
Paulo, Malheiros, 2021.p. 61.
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As espécies de transicdo que serdo analisadas a partir de agora tém como base as

1319

sugestoes e as classificacdo oferecidas por Antonio do Passo Cabral’"”, jurista que explorou o

tema de forma minudente.

4.4.1 Modulacao temporal e de conteudo

Inserida no rol de espécies de normas de transi¢ao, a modulacdo temporal e de
conteudo visa adequar a vigéncia do entendimento superveniente especialmente quanto a
aplicag¢do no tempo, tanto em relacao aos casos em exame pela Administragao quanto a data do
acontecimento do fato investigado. Em outras palavras, a decisdo inovadora pode passar a ser
aplicada pela propria Corte a partir de certo marco temporal futuro, bem como pode ser fixado
marco temporal em relagdo ao fato.

Como ensina Dante Tomaz>?°

, @ modulagdo temporal incorpora como variavel o
tempo, como mesmo sugere o0 nome. Isso porque cabe instituir a vigéncia a partir de data futura
ou mesmo ser seletiva em relagdo aos sujeitos alvos da norma.

A logica aplicada neste instituto ¢ semelhante a da vacatio legis, prevista no artigo 1°
da propria LINDB, que determina, como regra geral, que o prazo para lei nova entrar em vigor
¢ de 45 dias.

Conforme esclarecido anteriormente, ndo deve ter efeito retroativo a decisdo
inovadora, sendo comumente aplicada a modulacdo de efeito temporal, também conhecida
como a concessdo de efeito ex nunc, termo encontrado com facilidade nas decisdes proferidas
pelas Cortes Superiores em analise de constitucionalidade das normas.

Contudo, ao contrario do que ocorre nas decisdes de controle de constitucionalidade,
nas quais o efeito ex nunc ¢ utilizado como exceg¢ao, pois trata-se de anélise relacionada a atos
praticados em desconformidade com a Constitui¢do, no regime de transi¢do a irretroatividade
deve ser entendida como regra.

Assim, cumpre realizar uma anélise acerca de como devera ser interpretado o novo

entendimento com relagdo aos atos passados, bem como de que forma devera ser realizado o

319 CABRAL, Antonio do Passo. Seguran¢a juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo, rev., atual. e ampl. — Salvador: JusPodivm, 2021.

320, TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 145.
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regime de transi¢do, principalmente, quando forem impactados atos que produzam efeitos
continuos.

Antonio do Passo Cabral destaca que, em relagdo aos atos que produzam efeitos
continuos, a decisdo podera ser proferida de quatro formas diferentes, sendo elas: (i)
manuten¢do dos atos e efeitos anteriores a decisdo inovadora acrescida a regimes de transi¢ao
de efeito ndo modular; (ii) aplicagdo retroativa do novo entendimento com a anulagdo do ato e
de todos os efeitos — decisao que vai completamente de encontro a seguranca juridica; (iii)
mudanga do conteudo do ato, com aceitagdo dos efeitos produzidos até a data da decisdao
inovadora e transi¢ao futura; ou (iv) projec¢ao do inicio dos efeitos da decisdo para o futuro por
meio do regime de transi¢io’?!.

A possibilidade de fixacdo de prazo futuro para inicio da eficacia, bem como da
flexibilizagdo da estabilidade com aplicacdo dos efeitos ex nunc encontra previsao no artigo 4°,
§ 4°, do Decreto n° 9.830/2019°*2. Essa modalidade é a preferencial no ordenamento brasileiro,
dada a reiterada utilizacdo em textos normativos.

No ambito do Cddigo de Processo Civil, a modulagdo dos efeitos aparece em trés

oportunidades: artigo 525, §13; artigo 535, §6°, e artigo 927°2°. As duas primeiras ocorréncias

321 CABRAL, Antonio dos Passos. Seguran¢a juridica e regras de transi¢io nos processos judicial e
administrative: Introdugdo ao Artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 245.
322 Artigo 4° A decisfo que decretar invalidagdo de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativos
observara o disposto no artigo 2° e indicara, de modo expresso, as suas consequéncias juridicas e administrativas.
[...]

§ 4° Na declaragao de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativos, o decisor podera,
consideradas as consequéncias juridicas e administrativas da decisdo para a administragdo publica e para o
administrador:

I - restringir os efeitos da declaragdo; ou

IT - decidir que sua eficacia se iniciara em momento posteriormente definido.

BRASIL. Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos artigos 20 ao artigo 30 do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introdug@o as normas do Direito brasileiro.
Diario  Oficial da  Unido: Brasilia, DF, p. 4, 11 jun. 2019. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm>. Acesso em: 11 jul. 2022.

323 Artigo 525. Transcorrido o prazo previsto no artigo 523 sem o pagamento voluntario, inicia-se o prazo de 15
(quinze) dias para que o executado, independentemente de penhora ou nova intimagdo, apresente, nos proprios
autos, sua impugnacgao.

[...]

§ 13. No caso do § 12, os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal poderdo ser modulados no tempo, em
atengdo a seguranga juridica.

Artigo 535. A Fazenda Publica sera intimada na pessoa de seu representante judicial, por carga, remessa ou meio
eletronico, para, querendo, no prazo de 30 (trinta) dias e nos proprios autos, impugnar a execugdo, podendo arguir:
[...]

§ 6° No caso do § 5° os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal poderdo ser modulados no tempo, de
modo a favorecer a seguranga juridica.

Artigo 927. Os juizes e os tribunais observarao:

§ 3° Na hipotese de alteracao de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores
ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagao dos efeitos da alteracao no interesse
social e no da seguranga juridica.
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vinculam diretamente a modulagdo a preservagdo da seguranga juridica na hipotese de ocorrer
mudanga de entendimento e de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Inclusive, ao abordar o julgamento de acao direta de inconstitucionalidade e de agdo
declaratéria de constitucionalidade, a Lei n® 9.868/1999, no artigo 27, dispde que “tendo em
vista razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social”, os efeitos da decisdao
poderao ser restringidos para que sua eficacia se dé a partir do transito em julgado ou de outro
momento a ser fixado.

Muito embora nas decisdes de controle de constitucionalidade o efeito ex nunc seja
utilizado como excecdo, pois trata-se de andlise relacionada a atos praticados em
desconformidade com a Constitui¢do Federal, no regime de transi¢cdo a irretroatividade deve
ser entendida como regra, como dispde o permissivo acima apontado.

Ainda, ¢ possivel encontrar o instituto da modulagao positivado na Lei n°® 9.472/1997,
que organiza os servigos de telecomunicagdes, ¢ ainda na Lei n° 10.233/2001, relativa a
regulacdo de transportes.

Importa frisar que o artigo 23 da LINDB ¢ ainda mais amplo do que o citado artigo do
Cddigo de Processo Civil, porquanto traz a possibilidade de previsao de regime de transi¢do em
outras ocasides além da alteracdo de precedentes dos Tribunais Superiores®**.

O artigo 23 em questdo ¢ uma garantia de que a alteracdo nos entendimentos nao
afetara, de forma retroativa, os atos praticados com base no posicionamento anterior>>.

Refor¢ando o entendimento da irretroatividade da nova interpretacdo, cabe trazer ao

presente capitulo o disposto no artigo 24 da LINDB*?°, o qual estabelece o procedimento para

BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido: Brasilia,
DF, p. 1, 17 mar. 2015. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 7 jul. 2022.

324 CABRAL, Antonio dos Passos. Seguranc¢a juridica e regras de transi¢io nos processos judicial e
administrativo: introdugao ao artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 248-
249.

325 JUSTEN NETO, Margal. Os efeitos da reinterpretagdo de norma no direito publico. In: ALEXANDRE JORGE
CARNEIRO DA CINHA FILHO; RAFAEL HAMZE ISSA; RAFAEL WALLBACH SCHWIND (coord.). Lei
de Introduc¢ao as Normas do Direito Brasileiro — Anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. —
Volume II. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 236-237.

326 Artigo 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuja producdo ja se houver completado levard em conta as orientagdes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas
situagdes plenamente constituidas.

Paragrafo tinico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretacdes e especificagdes contidas em atos publicos
de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica
administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico. BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introdugao as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1, 9 set. 1942.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del4657.htm>. Acesso em: 10 jul. 2022.
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arevisdo dos atos praticados de acordo com o entendimento anterior e garante que serdo levadas
em consideracdo as orientagdes da época em que o ato foi praticado.

O dispositivo veda a revisdo dos atos consolidados, utilizando a terminologia
“plenamente constituida” para tanto. Uma critica da doutrina acerca desse tema encontra-se no
fato de o texto legal vedar a invalida¢do dos atos consolidados, sem considerar a possibilidade
do reconhecimento da nulidade dos atos com a manutengio dos efeitos’.

Nao se pode deixar de destacar a ligagdo da modulagao de efeitos tanto com a
seguranca juridica quanto com a legalidade, afinal ndo se pode olvidar que se tratam aqui de
atos praticados em conformidade com a legislagdo e entendimento vigentes a época, na medida
em que ndo ¢ condizente com a seguranca juridica reconhecer posteriormente a nulidade do ato
e da eficacia deste se, ao tempo da edicdo, estava em conformidade com o entendimento
vigente.

E salutar rememorar que assegurar a seguranga juridica de todos aqueles impactados
com as alteracdes dos entendimentos e interpretacdes € a principal intengdo do artigo 23 da
LINDB, ndo sendo, portanto, razoavel entender que o regime de transi¢do podera se dar de
forma a invalidar a eficacia e a existéncia dos atos praticados anteriormente.

O método ora exposto ja ¢ amplamente aplicado pelo Supremo Tribunal Federal e
demais cortes judiciais € 0 mesmo ocorre no ambito do Tribunal de Contas da Unido. A titulo
exemplificativo, cabe destacar a posi¢do adotada pelo Plenario do TCU*?® em relagio a inclusdo
da Ordem dos Advogados do Brasil como unidade prestadora de contas, o que implica a
obrigagdo de se submeter ao regime fiscalizatdrio do 6rgao.

Em que pese esteja pendente de analise perante o STF o mérito propriamente da
decisdo, fato ¢ que o TCU entendeu que a decisdo ali tomada deveria ser aplicada a partir do

exercicio financeiro seguinte®?’.

327 CABRAL, Antonio dos Passos. Seguran¢a juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: Introdugdo ao Artigo 23 da LINDB. — 2. Ed. ver., atual. e ampl. — Salvador: JusPodivm, 2021, p.
251-252.

328 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Acérdido n. 2573/2018. Processo Administrativo TC
015.720/2018-7.  Relator ~Ministro Bruno Dantas. Julgado em  7/11/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo. Acesso em: 12 out. 2022.

329 No julgamento em referéncia, o Ministro Vital do Rego assim se manifestou: “Confesso que, em um primeiro
momento dessa discussdo, tive duvidas de que esta Corte poderia firmar entendimento diferente daquele que foi
adotado pelo STF no julgamento da ADI 3.026. Nessa decisdo, o STF, entre outros argumentos, afirma que a OAB
ndo integra a administracdo publica federal e ndo se submete a qualquer controle por parte da administracdo em
razdo de suas caracteristicas que vao além de uma entidade de classe. No RE 405267, relatado pelo Min. Edson
Fachin, as referidas premissas foram reafirmadas. De outro lado, h4 entendimentos na doutrina e na jurisprudéncia
das Cortes Superiores no sentido de que, mesmo sendo uma entidade sui generis que a distingue das demais
entidades de classe, a OAB integra a administracao publica indireta e gere recursos publicos, consoante artigo 149
da CF/1988. Portanto, a discussdo ndo ¢ simples e ndo encontra consenso nem mesmo no dmbito do poder
judiciario. Contudo, apos ler atentamente o consistente voto proferido pelo Ministro Bruno Dantas, que enfrentou
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Do ponto de vista da aplicagdo do regime de transicdo, cotejando o que dispde a
doutrina ja colacionada sobre o tema, a Corte de Contas agiu em perfeita consonancia com o
ordenamento vigente, sopesando razoavelmente as repercussdes da decisdo e a eficacia da
implementagao.

Note-se, ainda, que o referido Tribunal admite que a mesma ratio seja aplicada pelas
esferas administrativas, quando discordou da decisdo de desaprovacao das contas do Servi¢o
Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) emitida pelo Ministério da Economia.

Em sintese, dada a mudanga organizacional da Administracio Publica no plano
federal, o Senac deixou de ser vinculado ao Ministério do Trabalho e passou a ser subordinado
ao Ministério da Economia. Ocorre que a mudancga na alocagdo do Senac implicou conflito de
interpretacdes e, atraida a incidéncia do artigo 23 da LINDB, o TCU viu-se impelido a arbitrar

a modulacio dos efeitos®.

com profundidade os argumentos apresentados pela OAB, me sinto seguro para acompanhar Vossa Exceléncia.
Sugiro, contudo, que o entendimento firmado por esta Corte nessa sessdo seja modulado, consoante o artigo 23 da
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, aplicando-se o novo entendimento aos atos de gestdo praticados
pela entidade a partir de 2020. Com isso a OAB poderia se adaptar a essa nova exigéncia no ano de 2019. Nesse
interregno, o STF teria tempo habil para deliberar sobre o assunto em demandas que tramitam naquela Corte
Suprema, a exemplo da ADI 5.367/DF, relatada pela Min. Carmem Lucia, que tem por objetivo estender o
posicionamento acerca da natureza juridica da OAB na ADI 3.026/DF aos demais conselhos de regulamentagéo.
30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Acérdao n. 2875/2021. TC 002.492/2020-2. Relator Ministro
Bruno Dantas. Julgado em 1/12/2021:

3.7.80. No caso do Senac, uma vez que se trata de entidade que atua na organizagao e realizagdo de aprendizagem
comercial, com agdes educacionais e disseminagdao de conhecimentos em Comércio de Bens, Servigos e Turismo,
a mudanca de interpretacdo na legislagdo afeta ao seu planejamento or¢amentario, no curso da execugdo da
proposta or¢amentaria, representava risco potencial de impactar negativamente suas atividades ja planejadas, com
base nas previsdes de receitas e despesas consignadas em seu orgamento-programa.

3.7.81. Dessa forma, vislumbra-se que houve risco potencial de serem comprometidas as atividades de ensino-
aprendizagem executadas pelo Senac, de interesse publico e coletivo, sendo razoavel acolher a alegacdo, por parte
da entidade, de necessidade de decisdo administrativa nos termos do artigo 23 da LINB, e em observancia ao
principio da continuidade do servigo publico, em face das caracteristicas dos servigos prestados pela instituigao.
3.7.82. Acrescente-se que o 6rgdo ministerial supervisor anteriormente vinha dando interpretagdo ao artigo 39 do
Decreto 61.843/1967, ha diversos anos, em consondncia com o entendimento expresso pelo Senac, isto €, nos
termos previstos no artigo 15 do Codeco, que, a partir de 1998, dispos:

‘Artigo 15. No Orgcamento, a Despesa Corrente, exceto as Transferéncias a Instituigdes Privadas, da subfungéo
Administragdo Geral, ndo poderdo ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento) da Receita Corrente prevista.’
3.7.83. De acordo com o artigo 24 da LINB, diante de reiterada interpretagdo administrativa pelo extinto Ministério
do Trabalho, sempre no mesmo sentido, sobre a aplicacdo do artigo 39 do Decreto 61.843/1967, o novo
entendimento manifestado pelo 6rgdo atualmente responsavel pela supervisdo ministerial (Ministério da
Economia) deveria ter sido considerado na aprovacdo/reprovagdo da proposta or¢amentaria anual da entidade
apenas no exercicio de 2020. De outro modo, ha risco de ocorréncia de inseguranga juridica, situacdo que deve ser
evitada pelas autoridades administrativas, conforme artigo 30 da LINDB.

3.7.84. Evidencia-se, desse modo, que a norma ¢ ‘texto’ e ‘contexto’, ndo sendo suficiente apenas para o agente
publico conhecer a redag@o de uma lei (texto), mas também necessario dar

conhecimento aos administrados da interpretacédo que avalia mais adequada para esse texto (contexto).

3.7.85. Ademais, o Senac alega ndo ter recebido tratamento isondmico em relacdo ao Sesc, cujo Regulamento
(Decreto 61.836/1967) apresenta dispositivo normativo de igual teor ao artigo 39 do Decreto 61.843/1967
(Regulamento do Senac), adotado e observado pela entidade na elaboragdo e execug@o do seu orgamento, o qual



144

Como se pode observar, a modulagao dos efeitos ja ¢ aplicada no ambito do Tribunal
de Contas e revela-se medida adequada para mediar conflitos juridicos e garantir a eficacia da

decisdo superveniente.

4.4.2 Compensacio financeira

A compensacdo financeira®*! nada mais é do que o favorecimento do sujeito
negativamente atingido pela decisao inovadora com valores. Essa forma de regime de transi¢ao
permite que a alteragdo do entendimento ocorra de forma rapida, bem como ocorra em casos
nos quais as posi¢des juridicas anteriores encontrem-se consolidadas ou irreversiveis, nao
apenas para as partes, mas também para os terceiros de boa-fé. Essa espécie € cabivel apenas
quando existente a expectativa da manutencdo da legitimidade — decorrente do entendimento
anterior — com relacdo a decisdo revisada®*.

A aplicagdo pratica dessa modalidade ainda nao foi identificada no ambito do Tribunal
de Contas da Unido e pode-se imaginar que, no caso concreto, seria necessario ponderar o
potencial conflito da transi¢do com os demais principios do ordenamento brasileiro, tal qual o
principio da economicidade®?.

Diz-se isso porque € importante averiguar se a medida de compensagdo nao sera ainda

mais onerosa e contraproducente a Administragdo Publica, pois, em que pese o presente

instituto se assemelhar a indenizacdo. A compensacao se diferencia da indenizacdo justamente

foi aprovado, no exercicio de 2019, pelo extinto Ministério do Desenvolvimento Social (atribui¢des atualmente do
Ministério da Cidadania).

3.7.86. Ante todo o exposto, sem evidéncias de que anteriormente tenha ocorrido irregularidade ou ilegalidade
praticada pelo Senac em infringéncia ao dispositivo legal mencionado na elaboragdo e execu¢do do orcamento
anual, e diante da interpretacdo que vinha sendo até entdo adotada pelo Governo Federal, por parte do Ministério
do Trabalho, sobre o alcance do artigo 39 do Decreto 61.843/1967, propde-se que os atos de execugdao do
or¢amento de 2019, praticados pelo Senac, sem aprovagdo ministerial, ndo sejam considerados irregulares.
Processo Administrativo TC 015.720/2018-7. Relator Ministro Bruno Dantas. Julgado em 7/11/2018. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo. Acesso em: 12 out. 2022.

31 E possivel encontrar julgados que exemplificam o presente regime de transigdo, tal qual o Recurso
Extraordinario 330-834-MA do Supremo Tribunal Federal, do qual se recomenda a leitura. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search>.

332 CABRAL, Antonio dos Passos. Seguranc¢a juridica e regras de transi¢io nos processos judicial e
administrativo: introdugao ao artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 231-
237.

333 Sobre o conceito de economicidade, Ricardo Lobo Torres assevera que € originario “da linguagem dos
economistas, corresponde, no discurso juridico, ao de justi¢a. Implica na eficiéncia na gestdo financeira e na
execucao orgamentaria, consubstanciada na minimizagao de custos e gastos publicos e na maximizacao da receita
e da arrecadagao.

TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade. Rio
de Janeiro, Revista do TCE/RJ, n° 22, jul/1991, pp. 37/44.
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por ndo ter como fato gerador a pratica de ato ilicito ou abuso de direito, como ¢ comum na
seara da responsabilidade civil.
Sendo assim, ha que se cuidar para que a mudancga do entendimento ndo implique

penalizagdo/sancgdo de natureza pecuniaria 3 Administracdo Piblica®**.

4.4.3 Ajuda de adaptacio

Ja a ajuda de adaptacao podera ser utilizada quando, da edi¢ao do regime de transigao,
nao seja possivel verificar a extensao dos danos causados aos atingidos pelo novo entendimento
e alteracdo da estabilidade.

Diferentemente do que ocorre na compensacdo financeira, na ajuda de adaptagdo
observa-se o auxilio por um periodo de tempo, geralmente determinado, com o fito de permitir
a absor¢do e equivaléncia entre vantagens e desvantagens. Dada a impossibilidade de dimensao
exata do impacto, as clausulas desse modelo tendem a ser mais amplas.

Como exemplo da ajuda de adaptacdo como regime de transi¢do, citam-se as
compensacdes financeiras praticadas em alguns modelos de tributagio™>.

Necessario destacar que a natureza da ajuda ndo € necessariamente pecuniaria, COmo
em casos em que a inovagio é relativa a direito de personalidade ou de carater existencial®*¢.

Essa hipotese demonstra com clareza que, mesmo em casos ndo valorados
economicamente, ¢ possivel a implementacdo de atividades e mecanismos que fornecam aos

afetados o que lhes era obtido anteriormente. Em outros temos, a compensacdo ¢ construida a

partir do que a situagdo a ser revogada oferecia.

334 Um aspecto importante a ser considerado no acaso da compensagdo financeira diz respeito a responsabilidade

pelo pagamento dos valores eventualmente fixados. No caso especifico da atividade de controle exercida pelos
tribunais de contas, tal aspecto torna-se ainda mais relevante, ja que a fiscalizagdo dos atos da Administragdo
Publica, em grande medida, ndo envolve conteido financeiro capaz de gerar beneficios ou prejuizos aos agentes
publicos ou até mesmo aos particulares. De todo modo, esse ¢ um tema que precisa ser avaliado caso a caso.

35 CABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicio nos processos judicial e
administrativo: introdu¢ao ao artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 238-
240.

336 Sobre o assunto, Dante Tomaz cita como exemplo a eventual proibi¢do de atividade sem repercussio
econdmica: “seria o caso em que uma determinada atividade seja proibida, como, por exemplo, a realizagdo de
shows em uma regido paradisiaca para proteger a natureza, e os frequentadores percam aquele evento social que
reputavam importante. A ajuda de adaptagdo poderia ser o fornecimento, pelo Estado, de outras opgdes de lazer
por um periodo para possibilita-los manter os vinculos sociais e reduzir o sofrimento pela alteragdo do cenario
juridico. TOMAZ, Dante. As normas de transicdo no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 149.
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Ademais, quando reconhecida a nulidade de atos juridicos, poderd o regime de

transicao prever cldusula de excecdo, opgdo ou preservacao do ato ou dos efeitos.

4.4.4 Clausulas de excecao e de opcao

A quarta espécie de regra de transi¢do € a clausula de excecdo que, em sintese, preserva
as regras vigentes anteriormente ao desfazimento do ato ou exclui a incidéncia do novo
entendimento com relacao a determinados atos/efeitos anteriormente observados, convalidando
esses atos/efeitos anteriormente estaveis diante da nova posi¢ao, por um determinado periodo
de tempo.

Assim, o entendimento anterior ¢ dotado de ultratividade, de modo que, durante o
regime de transicdo, ambos os entendimentos, anterior e posterior, sdo aplicdveis, facultando a
escolha aos sujeitos atingidos®?’.

A clausula de op¢ao permite que o sujeito atingido opte pelo novo entendimento ou o
anterior, durante determinado periodo de tempo, devendo ser ressaltada a vedacao de opgao do

“melhor dos dois mundos’33,

4.4.5 Termo de ajustamento de gestao

Outra espécie de regime de transicdo que pode ser considerado nas hipoteses de
inovagao interpretativa ¢ o Termo de Ajustamento de Gestdo — TAG. Tal instrumento € regido
pelos principios da consensualidade, da voluntariedade e da boa-fé e tem como principal
objetivo firmar um compromisso espontaneo entre o 6rgao fiscalizador e o agente fiscalizado.

No ambito do Tribunal de Contas, o TAG ¢ invocado como meio de viabilizar a
corre¢do de irregularidades verificadas pela Corte sem que seja necessaria a utilizagdo de
mecanismos coercitivos tradicionais.

Dada suas caracteristicas, se insere no rol de possiveis regimes de transi¢dao por ser
celebrado mediante andlise individual do caso, prevendo circunstancias especiais e especificas
para regularizagao da situacdo identificada pela Corte.

Como esclarece Claudia Bressan da Silva Brincas, “com a ado¢ao do TAG, o Tribunal

de Contas busca uma solu¢ao consensual diante da infragdo, equivoco ou erro cometido, cuja

337 CABRAL, Antonio dos Passos. Seguran¢a juridica e regras de transi¢io nos processos judicial e
administrative: introducdo ao artigo 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 243
338 Ibidem, p. 244.
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proposta ¢ possibilitar o melhor atendimento ao interesse publico, com a possibilidade de
habilitar o gestor publico, corrigir falhas identificadas, [...], sendo que isso viabilizara a célere
reparacdo de danos causados ao erario, evitando recorréncia de erros futuros™*.

E importante destacar que o mecanismo nio obsta a implementagéo de sangdo, todavia,
se apresenta como uma alternativa para preservacdo do interesse publico, mediante o
estabelecimento de medidas alternativas para regularizacdo de inconsisténcia, visto que ¢
celebrado, de modo geral, durante o processo de execucao do ato administrativo analisado.

O instituto possui amparo constitucional, no rol do art. 73 de fungdes previstas aos
Tribunais de Contas, na disposi¢do geral do art. 59, §1°, da LINDB e devera haver amparo via
legislacdo ou resolucdo estadual. Desse modo, cabe a cada estado regularizar o instituto e
aplica-lo em sua jurisdicao.

A matéria ainda ndo foi regulamentada pelo Tribunal de Contas da Unido, todavia,
TAGs ja foram homologados pela referida Corte, em processos de tomadas de contas cujos
objetos eram obra referentes aos Jogos Olimpicos do Rio 201634,

Conforme ensina Bressan, a despeito da auséncia de uma regulamentac¢do una, o TAG
possui alguns requisitos inafastaveis, quais sejam>*!:

(1) sopesando o principio da consensualidade, “nenhum TAG podera ter notas de
obrigatoriedade, ameaca ou indicios de persuasdo por parte de qualquer
legitimado” para sua propositura;

(i1) em caso de imposicdo de obrigagdes que possam atingir particulares, o
potencial afetado devera ser notificado para se manifestar em 15 dias;

(i11))  emrelagdo ao contetido material, recomenda-se que nao seja celebrado quando
“restar configurado ato ou fato doloso de improbidade administrativa ou desvio
de recursos publicos, além da vedagdo de ajustamento que implique reniincia
de receita, ou ainda, casos em que houver decisdo irrecorrivel sobre o ato ou
fato impugnado”.

Em Santa Catarina, o TAG foi regulamentado e, na linha do exposto, “objetiva a

adocdo do método consensual de acordo bilateral na resolugao das irregularidades apuradas na

339 BRINCAS, Cl4udia Bressan da Silva. Termo de ajustamento de gestio no 4mbito dos Tribunais de Contas.
Sao Paulo: Dialética. 2022. p. 115-116.

340 Ibidem. p. 148.

Processos mencionados na obra: TC 001.505/2016-5; TC 011.763/2015-9; TC 010.915/2015-0 (Acoérdaos n.
1707/2017 e 494/2017); TC 015.072/2017-7 (Acordao 393/2018).

341 Ibidem. p. 149-151
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analise das Contas de Gestdo, além de atender o interesse publico como método de prevengao
e orientacdo aos ordenadores de despesas publicas no que tange aos atos praticados no exercicio

de suas fungoes”.

4.5 A ESCOLHA DO REGIME DE TRANSICAO A SER ADOTADO NO AMBITO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Tendo como base os elementos trazidos pelo artigo 23 da LINDB, pelos artigos 6° e 7°
do Decreto n° 9.830/2019, bem como as espécies de regime de transi¢do anteriormente
examinadas, cabe analisar primeiramente se ha necessidade de utiliza¢ao de regime de transi¢ao
e, subsequentemente, de que forma e em quais condi¢cdes ¢ possivel definir um regime de
transicao para ser aplicado no &mbito dos Tribunais de Contas, bem como a viabilidade de se
fixar, aprioristicamente, um regime unico a ser aplicado independentemente da situagdo
concreta.

A analise aqui proposta, que visa responder ao problema estudado neste trabalho, que
diz respeito a possibilidade de se fixar um regime de transi¢do padrdo para os Tribunais de
Contas, sera realizada a partir das caracteristicas e instrumentos de atuac¢do de tais 6rgaos de
controle, tendo como parametro legislativo as disposi¢des constitucionais aplicaveis ao
Tribunal de Contas da Unido e a Lei Organica do mesmo Tribunal, cujo regramento ¢
reproduzido, com os devidos ajustes, na legislacdo que dispde sobre o Tribunal de Contas nos
Estados e nos Municipios, onde houver.

Como ja analisado e destacado no primeiro capitulo desta dissertacdao, o TCU ¢ 6rgao
com assento constitucional, que tem como missao auxiliar o Poder Legislativo na atividade de
fiscalizacdo da Administragdo Publica, sendo considerando como um 6rgdo de controle externo,
o qual dispde de diferentes instrumentos previstos na respectiva Lei Organica, no Regimento
Interno, em Instrugdes Normativas e/ou Resolucdes, que estabelecem os procedimentos e os
requisitos de atuagao.

Assim, cabe analisar quando estara a Corte de Contas sujeita ao disposto no artigo 23
da LINDB. Tal andlise ¢ essencial em razdo do que foi anteriormente exposto quanto a
abrangéncia do ato decisorio pelo artigo 23 da LINDB. Isso porque as manifestacdes sem
repercussao na esfera de direitos e deveres de terceiros nao ostentam potencial para atrair a

incidéncia da regra atinente ao regime de transicao.
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A andlise que se seguird tomara por base as atribui¢des dos Tribunais de Contas € o
momento do exercicio da atividade de controle (preventivo, concomitante e posterior),

cotejando com as espécies de controle estudadas no topico anterior.

4.5.1 Analise das atribuicdes dos Tribunais de Contas como etapa necessaria para a

definicdo do regime de transicio

Para melhor compreender a incidéncia da regra do artigo 23 da LINDB, especialmente
quanto ao regime de transicdo a ser adotado, € necessario analisar os aspectos concernentes a
atua¢do dos Tribunais de Contas, de modo a compreender em quais casos € cabivel a adogao de
um regime de transicao.

E importante evidenciar que, em que pese tratar-se de 6rgdo de controle externo, as
manifestagdes dos Tribunais de Contas ndo atingem exclusivamente o poder publico,
alcangando igualmente os cidaddos e empresas privadas que, por motivos diversos, podem estar
sujeitos ao crivo da Corte de Contas, decorrentes de situagdes como a obrigacdo de prestar
contas, participacao em licitagdes, anélise de registro de aposentadorias, entre outros.

A tarefa que se impde agora ¢ analisar quais, ou qual, dentre as espécies de regime de
transi¢do, trazidas de forma exemplificativa no topico anterior deste trabalho, podem ser
utilizadas no ambito dos Tribunais de Contas, bem como em quais hipdteses verifica-se a
obrigatoriedade de prever regime de transicao.

E essencial realizar o cotejo das caracteristicas de atuacio dos Tribunais de Contas, a
partir das balizas normativas que regulamentam os instrumentos de atuagao, com os elementos
caracteristicos de cada uma das espécies de regime de transi¢do ja apresentados neste trabalho
e com o0 momento em que a fiscalizagdo € concretizada. Para esta tarefa, serdo tomadas como
base de estudo as normas aplicéveis ao Tribunal de Contas da Unido**?, as quais, via de regra,
sdao aplicaveis aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
mediante reproducao na legislagao local.

Conforme apontado no primeiro capitulo deste trabalho, o TCU, assim como os
Tribunais dos Estados e Tribunais Municipais, onde houver, ¢ caracterizado como 6rgio que

auxilia o Poder Legislativo no controle externo da Administragdo Publica.

342 A base normativa aqui referida ¢ constituida da Constituigio Federal de 1988, da Lei Organica do TCU (Lei n.
8.433/1992), Regimento Interno do TCU (Resolugdo TCU n. 246/2011) e Instrugdes Normativas expedidas pelo
TCU.



150

A despeito dessa fun¢do auxiliar do Poder Legislativo, na atualidade, o TCU e os
demais Tribunais de Contas t€ém atuado de forma autdnoma porque assim lhes permite o texto
constitucional, regramento estabelecido de modo a garantir maior eficiéncia e eficacia ao
controle dos atos da Administracao Publica.

A atuagdo do TCU esta delimitada pelo ordenamento constitucional que estabelece a
competéncia, revelando as atribui¢des e formas de atuacdo. O contido no artigo 71 da CF/88>*
permite afirmar que o TCU tem competéncia opinativa, julgadora e fiscalizadora.

As disposi¢des contidas no artigo 71 da CF/88 anteriormente mencionado sao

detalhadas na Lei Orgéanica do TCU (Lei n° 8.443/1922)**, a partir da qual ¢ possivel delimitar

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

II - julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens ¢ valores publicos da
administracdo direta ¢ indireta, incluidas as fundagdes ¢ sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, ¢ as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

IIT - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo
direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para
cargo de provimento em comissao, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas
as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ¢ patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
1I;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicag@o de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas
em lei, que estabelecera, entre outras comina¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatorio de suas atividades.
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1,
5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em:
25 jun. 2022.

344 Artigo 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constitui¢do
Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptiblicos das unidades
dos poderes da Unido e das entidades da administragdo indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
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mantidas pelo poder ptiblico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao Erério;

IT - proceder, por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional, de suas Casas ou das respectivas
Comissdes, a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial das unidades dos poderes
da Unido e das demais entidades referidas no inciso anterior;

IIT - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, nos termos do artigo 36 desta Lei;

IV - acompanhar a arrecadag@o da receita a cargo da Unido e das entidades referidas no inciso I deste artigo,
mediante inspe¢des e auditorias, ou por meio de demonstrativos proprios, na forma estabelecida no Regimento
Interno;

V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no Regimento Interno, a legalidade dos atos de admisséo
de pessoal, a qualquer titulo, na administrag@o direta ¢ indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico federal, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

VI - efetuar, observada a legislacdo pertinente, o calculo das quotas referentes aos fundos de participacio a que
alude o paragrafo tnico do artigo 161 da Constitui¢cdo Federal, fiscalizando a entrega dos respectivos recursos;
VII - emitir, nos termos do § 2° do artigo 33 da Constituicdo Federal, parecer prévio sobre as contas do Governo
de Territdrio Federal, no prazo de sessenta dias, a contar de seu recebimento, na forma estabelecida no Regimento
Interno;

VIII - representar ao poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e
definindo responsabilidades, inclusive as de Ministro de Estado ou autoridade de nivel hierarquico equivalente;
IX - aplicar aos responsaveis as sangdes previstas nos arts. 57 a 61 desta Lei;

X - elaborar e alterar seu Regimento Interno;

XI - eleger seu Presidente e seu Vice-Presidente, e dar-lhes posse;

XII - conceder licenga, férias e outros afastamentos aos ministros, auditores ¢ membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, dependendo de inspec¢do por junta médica a licenga para tratamento de satide por prazo superior
a seis meses;

XIII - propor ao Congresso Nacional a fixagcdo de vencimentos dos ministros, auditores e membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal;

XIV - organizar sua Secretaria, na forma estabelecida no Regimento Interno, e prover-lhe os cargos e empregos,
observada a legislac¢@o pertinente;

XV - propor ao Congresso Nacional a criagdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos ¢ fungdes do Quadro
de Pessoal de sua Secretaria, bem como a fixa¢do da respectiva remuneragio;

XVI - decidir sobre dentincia que lhe seja encaminhada por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou
sindicato, na forma prevista nos arts. 53 a 55 desta Lei;

XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na
aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma
estabelecida no Regimento Interno.

§ 1° No julgamento de contas e na fiscalizagdo que lhe compete, o Tribunal decidird sobre a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplica¢do
de subvencgdes e a rentincia de receitas.

§ 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso X VII deste artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento
da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.

§ 3° Sera parte essencial das decisdes do Tribunal ou de suas Camaras:

I - o relatério do Ministro-Relator, de que constardo as conclusdes da instrugao (do Relatorio da equipe de auditoria
ou do técnico responsavel pela andlise do processo, bem como do parecer das chefias imediatas, da Unidade
Técnica), e do Ministério Publico junto ao Tribunal;

II - fundamentagdo com que o Ministro-Relator analisara as questdes de fato e de direito;

III - dispositivo com que o Ministro-Relator decidira sobre o mérito do processo. BRASIL. Lei n°® 8.443, de 16 de
julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8443.htm. Acesso em: 10 nov. 2022.
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melhor as competéncias do Tribunal, as quais podem ser sintetizadas como: (i) competéncia
opinativa; (ii) competéncia julgadora; (iii) competéncia consultiva; e (iv) competéncia
normativa>*®.

E a partir da formulagdo contida na Lei Organica do TCU que serdo analisadas as
caracteristicas basicas da atuagdo do Tribunal, considerando o momento da atuag¢do do 6rgao
fiscalizador em relacdo ao ato sindicado (controle prévio ou preventivo, concomitante e
posterior). Esses aspectos serdo cotejados com as espécies de regime de transi¢do antes
indicadas para definir as hipoteses em que se pode considerar a sujeicao do Tribunal de Contas
a obrigacdo de adotar o regime de transic¢ao referido no artigo 23.

(i) Competéncia opinativa: a primeira das competéncias estabelecidas pelo texto
constitucional ao TCU, conforme se extrai do artigo 71 da CF/88 e da Lei Organica, diz respeito
a apreciagao das contas anuais do Presidente de Republica.

Ponto essencial para o estudo acerca da incidéncia ou nao de regime de transi¢do na
andlise de contas anuais de Chefe do Poder Executivo ¢ a caracterizagdo do parecer prévio
emitido, bem como se este ostenta conteudo decisoério e, ainda, se possui efeito vinculativo.

A manifestagdo do TCU sobre as contas anuais do Presidente da Republica ¢
materializada por meio de um parecer prévio, no qual ¢ analisado o desempenho da gestdo,
pautando-se, essencialmente, pelas disposicoes da CF/88, da Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, que estabelece normas de Direito Financeiro para elaboragdo dos or¢amentos da Unido,
Estados e Municipios e pela Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece
normas de finangas publicas para a responsabilidade da gestao fiscal.

Quando analisa as contas do Presidente da republica, o TCU ndo esta investido no
poder de julgar, sendo essa uma atribuicao exclusiva do Poder Legislativo, nos termos do artigo
49, 1X, da Constitui¢io Federal®*®. A partir de tais caracteristicas, é necessario verificar a
incidéncia ou ndo da regra que prevé a adogdo de regime de transi¢do. Tal incursdo se faz

necessaria, tendo em vista que, no caso das contas aqui abordadas, cabe ao Tribunal de Contas

345 As competéncias do TCU nio serdo objeto de estudo detalhado no presente trabalho, porquanto, para a analise
do problema proposto se mostra suficiente demonstrar as caracteristicas de atuagdo do Tribunal, o que sera feito a
partir do agrupamento das competéncias e atribuigdes, conforme indicado neste topico. Para aprofundamento da
matéria — competéncias e atribuigdes do TCU — recomenda-se o estudo, dentre outras, da obra de Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes: Tribunal de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. Belo Horizonte: Forum, 2016.

346 Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[...]

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execugao
dos planos de governo;

[...]. BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 25 jun. 2022.
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apenas a andlise técnica que servird de subsidio para o julgamento realizado pelo Poder
Legislativo, manifestacdo essa de caréter opinativo, ou seja, sem carater vinculativo#’.

A auséncia de conteudo vinculativo, todavia, ndo constituiu elemento a afastas a
incidéncia da regra do artigo 23 da LINDB, pois, ndo ha duvida que a analise técnica
empreendida pelo Tribunal de Contas constitui elemento indispensavel para o julgamento das
contas a ser realizado pelo poder competente, no caso o Poder Legislativo. E bem verdade que
0 0rgao julgador podera ou nao encampar o entendimento técnico manifestado pelo Tribunal
de Contas, o que indica que a obrigagao de adogao de regime de transicdo, se for o caso, deve
ser estabelecido pelo 6rgao julgador. Porém, essa conclusdo parece ndo se coadunar com o
verdadeiro sentido do artigo 23 e do objeto de protegdo por ele almejado.

Primeiro porque a manifestacdo do Tribunal de Contas, a despeito da auséncia de
vinculatividade, apresenta carga decisoria. Tanto assim que a andlise das contas anuais ¢
vinculada as regras procedimentais que asseguram, inclusive, o contraditorio e a ampla defesa
por parte do responsavel pela gestdo.

Esse também o entendimento de Rodrigo Valgas dos Santos, para quem o parecer
prévio emitido pelo Tribunal de Contas sobre as contas anuais do chefe do poder executivo
constitui decisio administrativa, oriunda do plenario do respectivo Tribunal®*.

Sendo, pois, uma decisdo, ainda que ndo terminativa, se eventualmente o Tribunal de
Contas inovar em seu entendimento sobre determinado tema, estabelecendo, portanto, nova
interpretacdo acerca da compreensdo de norma essencial para considerar a regularidade dos atos
de gestdo analisados no processo de contas anuais do Chefe do Poder Executivo, deve ser
estabelecido um regime de transicdo para aplicagdo do novo entendimento. Afastar a
compatibilidade da ado¢do de regime de transicdo também na manifestagdo do Tribunal de
Contas acerca das contas anuais do Chefe do Poder Executivo seria um menoscabo ao regime
de protecdo pretendido pelas alteragdes introduzidas na LINDB, do qual o regime de transi¢ao
previsto no artigo 23 ¢ elemento imprescindivel.

Ademais, ainda que se possa sustentar a nao obrigatoriedade da fixagdo de regime de

transi¢do em manifestagdo opinativa por parte do Tribunal de Contas, ndo hd como afastar a

347 JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 4 ed. rev. atual.
e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 330.

348 O autor alerta que a classificagio da manifestagio do Tribunal de Contas sobre as contas anuais do chefe do
poder executivo, como decisdo administrativa, ndo significa atribuir ao Tribunal a competéncia para julgar, a qual
continua sendo do respectivo Poder Legislativo. SANTOS, Rodrigo Vagas dos. Procedimento administrativo nos
tribunais de contas e camaras municipais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 98-99.
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relevancia da sua adogdo pelo referido 6rgdo, justamente em razdo de sua posicao técnica
relevante para a apreciacdo do desempenho da gestdo**’.

E preciso registrar que, embora se sustente aqui que o regime de transi¢do para o novo
entendimento deve ser adotado também nas manifestagdes opinativas do Tribunal de Contas,
nao ha como afastar a competéncia do Poder Legislativo para julgar as contas anuais do Chefe
do Poder Executivo.

De todo modo, se na analise das contas anuais do Presidente da Republica, dos
Governadores dos Estados e do Distrito Federal, pode se discutir a incidéncia ou ndo da regra
do artigo 23 também nos Tribunais de Contas, situacao outra se da quando da analise das contas
anuais do Chefe do Poder Executivo Municipal. Isso porque, por expressa previsiao

constitucional®>°

, 0 parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas tem efeito vinculativo, ainda
que relativo, j& que a manifestacdo técnica da Corte de Contas somente deixara de prevalecer
por decisdo de dois tergos dos membros do respectivo Poder Legislativo.

Neste caso especifico, conquanto o poder de decisdo final continua sendo do Poder
Legislativo, o parecer emitido pela Corte de Contas ultrapassa a mera opinido, razdo pela qual
é possivel sustentar a necessidade de aplicar a regra do artigo 23 da LINDB3!,

Portanto, no exercicio da competéncia opinativa do Tribunal de Contas, ¢ plenamente

factivel a adog¢do de regime de transi¢do sempre que houver manifestagdo inovadora acerca da

3% Um exemplo de anélise que pode servir para elucidar a questio aqui debatida é o exame das despesas que
podem ser consideradas no percentual de recursos minimos aplicaveis em a¢des de satide, conforme estabelecido
no artigo 198, § 2° da CF/88. Claramente a hipotese ¢ de norma de contetido indeterminado, cabendo ao 6rgao de
controle fixar a diretriz quanto ao tipo de despesa a ser considerada como gasto com agdes de saude. Se,
eventualmente o Tribunal de Contas inovar quanto a compreensdo do tipo de despesa a ser considerada nos limites
dois gatos minimos essa inovagao correr quando do exame das contas anuais, parece claro que havera de ser
estabelecido regime de transig@o.

350 Artigo 31. A fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou
do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6
deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.

[...]. BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p.- 1, 5 out. 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 25 jun. 2022.

351 Para mais esclarecimentos sobre o assunto, especificamente no que tange a atuagdo do Tribunal de Contas com
relac@o as contas do Presidente da Republica, indica-se como leitura complementar a doutrina de Afonso Gomes
Aguiar e Marcio Paiva de Aguiar, intitulada “O Tribunal de Contas na Ordem Constitucional”. Nesta obra, os
doutrinadores esclarecem que o juiz natural das contas do Presidente da Republica é o Congresso Nacional,
cabendo a Corte de Contas meramente fornecer parecer opinativo, o qual, cabe destacar podera ser inacolhido
inclusive injustificadamente. Os mesmos doutrinadores ainda trazem uma importante distingdo entre apreciagdo e
julgamento de contas, enquanto o artigo 71, I, traz o termo “apreciar”, referindo-se as Contas do Presidente do
Poder Executivo, o inciso II refere-se ao julgamento, trazendo a atuacdo da Corte de Contas um juizo de valor
definitivo que imodificavel por outro 6rgao.
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aplicagdo de determinada norma, de modo concretizar a necessaria seguranca juridica aos
jurisdicionados.

(ii) Competéncia julgadora: a competéncia julgadora do TCU esta expressa nas
disposig¢des do artigo 71, inciso II, da CF/88, a qual diz respeito a apreciagdo e ao julgamento
das contas dos demais administradores de bens e recursos piiblicos**?, atribuicdo distinta da
competéncia para opinar acerca das contas anuais do Chefe do Poder Executivo, tema visto
anteriormente.

As contas dos demais ordenadores de despesas estdo sujeitas ao julgamento pela Corte
de Contas da Unido, alcangando, inclusive, agentes publicos estaduais, municipais ou
particulares, quando gerem recursos repassados pela Unido®>’. Nessa esteira, segundo a
previsdo contida no Regimento Interno do TCU, tém o dever de prestar contas todos aqueles
identificados no artigo 5°, I e Ill a VII, do mesmo dispositivo legal®>*.

Os processos de contas consistem na verificagdo da regular aplicacdo dos recursos,
como preceituam os principios da legalidade, legitimidade e economicidade. Trata-se de

controle realizado posteriormente a pratica do ato™>>.

352 Sobre os demais administradores referidos Jacoby Fernandes indica que o dispositivo em questdo (II do artigo

71 da CF/88), abrange qualquer pessoa fisica e qualquer pessoa juridica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, valores, bens publicos ou pelos quais a Unido responde. JACOBY FERNANDES, JORGE
ULISSES, Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 4. ed., rev. atual. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2016, p. 337-338.

353 AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na ordem constitucional. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 40-41.

334 Artigo 5° A jurisdi¢do do Tribunal abrange:

I — qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores ptblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigac¢des de
natureza pecuniaria;

[...]

IIT — os dirigentes de empresas publicas e sociedades de economia mista constituidas com recursos da Unido;

IV — os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob intervengdo ou que, de qualquer modo, venham
a integrar, provisoria ou permanentemente, o patrimonio da Unido ou de outra entidade federal;

V — os responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado que recebam contribui¢des
parafiscais e prestem servico de interesse publico ou social;

VII — todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizagdo por expressa
disposi¢ao de lei;

VIII — os responsaveis pela aplicacao.

BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8443.htm. Acesso em: 10
nov. 2022.

355 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria € jurisprudéncia para os tribunais de contas. 8 ed. rev. atual.
Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Método, 2019. 438p.
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Na apreciagdo das contas, o Tribunal poderd julgé-las regulares, regulares com
ressalvas ou irregulares®*®, impondo ao responsavel as san¢des previstas na legislacio.

A fungdo julgadora também sera observada na tomada de contas especial, a qual
encontra-se disciplinada no artigo 8° da Lei Organica do Tribunal de Contas*’. Trata-se de
importante instrumento de atuagio para o controle da aplicacdo dos recursos publicos®*s. A
tomada de contas especial consiste em processo que se destina a apuracao da responsabilidade

pela irregularidade ou omissdo no dever de prestar contas, bem como por danos ao erario™’.

E por meio da tomada de contas especial*®

que a Corte de Contas apurara a
responsabilidade pelos atos/fatos, bem como determinara o valor do ressarcimento ao erario, se

for o caso 3!,

3% Ibidem, p. 263.

357 Artigo 8° Diante da omissido no dever de prestar contas, da nio comprovagio da aplicacio dos recursos
repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do artigo 5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de
que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera
imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo da tomada de contas especial para apuragdo dos fatos,
identificacdo dos responsaveis e quantificagdo do dano. BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8443.htm. Acesso em: 10 nov. 2022.

358 Segundo Luiz Henrique Lima, a tomada de contas especial busca apurar eventual responsabilidades e fatos
resultantes em danos a administracdo publica, bem como a qualificagcdo dos danos, individualizagdo das condutas
e, ndo menos importante, ressarcimento. Desta forma, configura omissdo no dever de prestar contas, a nio
comprovagdo da aplicagdo dos recursos, a ocorréncia de desfalque/desvio, pratica de ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico, que resulte em danos ao erario, que ensejara a instauragdo do processo de tomada de contas
especial, pela autoridade administrativa competente. LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e
jurisprudéncia para os tribunais de contas. 8 ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Método, 2019, p.
223-226.

38 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo publica e os tribunais de
contas. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 43.

390 procedimento de tomadas de contas geralmente tem inicio no ambito do 6rgdo da Administragdo Publica
onde ocorreu a omissao ou irregularidade, onde sera apurado o eventual dano, a autoria ou, no caso de omissao,
tomando as contas a fim de verificar eventual irregularidade. Concluida a fase interna, todo o processado sera
encaminhado ao Tribunal de Contas, a quem compete julgar efetivamente a tomada de contas, assegurando ao
responsavel o direito ao contraditorio e ampla defesa. A tomada de contas especial, entdo, pode decorrer de
auditorias e inspecdes, quando identificada a omissdo no dever de prestar contas, procedimento que, desde ja se
esclarece, diverge da tomada de contas ja abordada neste estudo. JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais
de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 4 ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 342.

360 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo ptblica e os tribunais de
contas. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 43.

361 Vale destacar que uma das grandes diferengas entre a tomada de contas especial e o procedimento regular de
tomada de contas decorre do fato de ser obrigagdo da administragcdo publica instaurar o um procedimento de
tomada de contas especial sempre que verificadas as situagdes previstas no citado artigo 8°, quantas vezes quantas
forem necessarias, desde que decorrentes de fatos novos, ao passo que a tomada de contas ocorre, via de regra, de
forma anual, conforme ja explanado em ocasido oportuna. LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e
jurisprudéncia para os tribunais de contas. 8 ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Método, 2019, p.
267-268. Conforme Guerra, ¢ o fato de a autoridade administrativa competente possuir poder para instaurar o
processo de tomada de contas especial que traz a tomada de contas especial a caracteristica do sistema misto de
controle, divido em fase interna, desenvolvida no dmbito da propria administragdo e externa, efetivada pelo
Tribunal de Contas (GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracao publica e
os tribunais de contas. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 43. Jacoby ensina que na fase interna, deve a autoridade
buscar, por meios proprios, o ressarcimento do dano ao erario, findo o prazo legal e ndo exitosa a recomposigéo
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A apreciagdo de contas no caso aqui analisado poderd resultar em julgamento regular,
diante da inexisténcia de prejuizos, regular com ressalva ou irregulares. As contas irregulares

362

poderdo ainda resultar na imputacao de débito’**, nos casos em que houver a comprovacao de

363

prejuizo ao erario’®’. No julgamento da tomada de contas, podera haver ainda a aplicagao da

sancdo de multa®®,

No exercicio da competéncia julgadora, o Tribunal de Contas poderé ainda apreciar
atos administrativos, inclusive, processos licitatorios e contratos, oportunidade em que proferira
decisdo acerca da regularidade, ou ainda podera considera-los irregulares, podendo, neste
ltimo caso, determinar ao 6rgdo competente a sustacdo do ato examinado’®,

Em quaisquer das hipoteses analisadas neste topico (julgamento de contas e apreciagao
de atos administrativos), a manifestacdo do Tribunal de Contas tem contetido decisorio, razao
pela qual ¢ possivel a aplicacdo do artigo 23 da LINDB. Portanto, se estiverem presentes os
demais pressupostos basicos, inovagdo e novo dever ou condicionamento de direito, devera o
Tribunal fixar regime de transi¢do, de modo a assegurar o cumprimento da nova obrigagdo ou
condicionante, de maneira proporcional e menos gravosa.

Além da avaliagdo quanto a necessidade ou ndo de fixar regime de transi¢do para

aplicacdo da decisdo inovadora, o Tribunal devera observar, ainda, para fins de apreciagdo da

do dano, instaurar a tomada de contas especial. Ja na fase externa, respeitado o contraditério e a ampla defesa,
deve o Tribunal de Contas julgar o feito. JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil:
jurisdigdo e competéncia. 4 ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 342-343.

362 Cumpre destacar que, por forga da previsao do artigo 71, § 3°, da Constitui¢do Federal, as decisdes do Tribunal
de Contas, que resultam na imputagdo de débito ou multa, detém eficacia de titulo executivo.

363 Artigo 71.

[...]

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;

[...]. BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
25 jun. 2022.

364 JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢io e competéncia. 4 ed. rev. atual.
e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 344.

365 Artigo 71.

[...]

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

[...].

BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF, p. 1,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
jun. 2022.
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regularidade do ato administrativo, os preceitos do artigo 24 da LINDB, estudado no segundo
capitulo deste trabalho.

A regra do artigo 24 vem em refor¢o a necessidade de regime de transi¢cdo para a
consecu¢ao da seguranga juridica, da protecdo da boa-fé e da legitima expectativa quanto a
manuten¢do das situagdes pretéritas.

366

(iii) Competéncia consultiva: cabe ao Tribunal de Contas’™® responder consultas

formuladas por 6rgdos e por agentes publicos, em tese, sobre assuntos de competéncia do
Tribunal®®’.

As manifestagdes do Tribunal de Contas em processos de consulta, bem como os
efeitos de tais decisdes, alcangam os jurisdicionados, sendo eles, cidaddos e Administragdo
Publica de forma geral, mas também a propria Corte de Contas>®®,

Acerca da fungdo consultiva, Jacoby Fernandes*® anota que os 6rgdos de controle
interno contam com consultoria juridica. Contudo, diante da complexidade, abrangéncia e

especificidade das matérias de competéncia do Tribunal de Contas, cabe, a ele, por vezes,

interpretar normas e teses pré-existentes, antes mesmo da pratica do ato. Por assim agir, a Corte

366 Acerca do citado poder consultivo, assim dispde o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

Artigo 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituigdo Federal
e na forma da legislagdo vigente, em especial da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992:

[...]

XXV — decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito de divida suscitada
na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia;

[...]

Artigo 264. O Plendrio decidira sobre consultas quanto a duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes autoridades:
[...]

§ 1° As consultas devem conter a indicag@o precisa do seu objeto, ser formuladas articuladamente e instruidas,
sempre que possivel, com parecer do 6rgdo de assisténcia técnica ou juridica da autoridade consulente.

367 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 8 ed. rev. atual.
Rio de Janeiro: Forense. Sao Paulo: Método, 2019, p. 90.

368 Tanto a Lei Organica do Tribunal de Contas quanto o Regimento Interno trazem alguns requisitos, de forma
ndo taxativa, para o exercicio da fungdo consultiva pela Corte de Contas, dentre os quais, pode-se citar (i)
formulagdo da consulta pela autoridade competente, (ii) matéria relacionada a competéncia do Tribunal de Contas,
(iii) davida na aplicagdo da norma, (iv) clareza na formula¢do do questionamento e (v) necessidade de que a
consulta esteja acompanhada de parecer técnico, seja ele juridico ou ndo. No Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido ha previsdo quanto ao exercicio do poder regulamentar, estabelecendo que a consulta deve ser
realizada por autoridade competente por um motivo simples, refinar ndo somente em questdes quantitativas, mas
também qualitativas, evitando, assim que um o6rgdo de tamanha competéncia e relevancia se torne mero o6rgao
consultivo de matérias comuns. Por motivos semelhantes, deve a consulta versar sobre matéria de competéncia do
Tribunal de Contas. Sequer faria sentido realizar consultas acerca de matérias que o 6rgao nao possui competéncia
para analisar, tal decisdo ndo teria a menor eficacia. De outro ponto, também merece destaque a intencao de evitar
que a consulta se torne analise de fatos, motivo pelo qual deve esta ser realizada de modo a entender a aplicagao
da norma, bem como de forma clara. No mais, sempre que possivel, devera a consulta ser instruida com parecer
técnico, juridico ou ndo, o qual ndo precisa necessariamente ser conclusivo e que auxiliard tanto no objetivo da
consulta quanto na clareza da formalizagcao do questionamento.
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de Contas destina aos jurisdicionados uma atua¢ao mais eficiente, por meio do controle prévio
e orientador, em detrimento do controle repressivo.

Cumpridos os requisitos, a decisao exarada pela Corte de Contas terd dois efeitos:
orientagdo e prejulgamento de tese. E importante destacar que o prejulgamento realizado é da
tese e ndo do caso concreto.

A orientacdo indicara o caminho a ser seguindo com relacdo a interpretacdo da norma.
Assim sendo, a decisao do Tribunal de Contas em consultas deve ser aplicada a todos os
jurisdicionados, tendo, inclusive, carater normativo, como dispde o Regimento Interno do
TCU3™,

Dessa forma, sempre que a manifestacao do Tribunal de Contas em resposta a consulta
ensejar nova interpretacdo de norma de contetido indeterminado e que tal decisdo vinculante
ensejar novos deveres ou condicionamentos, deverd a decisdo estabelecer um regime de
transi¢ao adequado ao cumprimento dos novos deveres.

Assim sendo, ndo restam duvidas quanto ao dever de cumprimento dos prejulgamentos
do Tribunal de Contas, sempre que os atos ou fatos forem praticados depois da manifestagcao da
Corte.

Contudo, ¢ de extrema importancia trazer ao presente estudo a reflexao sobre o alcance
desse prejulgado, bem como se pode ser aplicado a casos que ja se encontram em tramite no
ambito do Tribunal de Contas ou tenham sido praticados anteriormente a deliberagdo deste
orgao.

Exigir que um caso concreto anterior a publicagdo do prejulgado tenha sido praticado
de acordo com o novo entendimento representaria menoscabo ao ato juridico perfeito, a
protecao da boa-fé e a seguranca juridica, de forma que nem todos os atos sujeitos ao crivo da
Corte de Contas deverdo ser julgados no mesmo sentido do prejulgado, principalmente, quando
este se enquadrar nos requisitos do artigo 23 da LINDB.

Cabe mais uma vez apontar a importancia do regime de transicao com o fim de garantir
a seguranca juridica de todos que se sujeitam, direta ou indiretamente, ao crivo do Tribunal de
Contas, uma vez que, sempre que a deliberagdo decorrente de consulta a Corte de Contas
resultar em um novo entendimento mediante a analise de norma de conteudo indeterminado

que crie novo dever ou condicionamento, devera o Tribunal prever regime de transi¢cdo para

370 JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 4 ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 324.
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possibilitar que, de forma equanime, proporcional e eficiente, seja cumprida, a contar do
entendimento inovador, a deliberacdo do prejulgado.

(iv) Competéncia normativa: por fim, cabe analisar a possibilidade de o Tribunal de
Contas editar atos normativos. Embora o texto da CF/88 ndo contenha previsdo expressa nesse
sentido, a Lei Organica do TCU?"! estabelece essa competéncia, especialmente, para editar e
aprovar o Regimento Interno, o qual dispora sobre os temas afetos a competéncia do Tribunal
de Contas.

Observando o diploma mencionado, verifica-se que o o6rgdo controlador tem
autonomia para editar atos normativos (instrugcdes e resolugdes) e para regulamentar
determinadas situac¢des, autonomia esta decorrente do Poder Regulamentar concedido por meio
do artigo 3°37? da referida legislagdo. Contudo, em um apanhado na doutrina, é possivel observar
um certo grau de discordancia.

Afonso Gomes Aguiar e Marcio Paiva de Aguiar®”

esclarecem que o Tribunal de
Contas tem autonomia que, apesar de ampla, encontra limites na propria Constituicdo, uma vez
que as instru¢des normativas editadas pelo 6rgdo controlador ndo podem inovar a ordem
juridica e tampouco estabelecer novas obrigagdes aos jurisdicionados, sob pena de usurparem
a competéncia do Poder Legislativo.

Os mesmos doutrinadores esclarecem ainda que, em que pese a competéncia para
legislar acerca do Direito Financeiro e matérias andlogas seja privativa e origindria do Poder
Legislativo, inclusive como preceitua o artigo 24 da CF/88, pode o Tribunal de Contas,
firmando a autonomia administrativa, editar instru¢cdes normativas, desde que estas se limitem
a disciplinar assuntos ligados ao funcionamento e condutas funcionais, sem, nunca, atingir a

conduta dos particulares ou de agentes publicos de uma forma geral®’*.

371 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido
e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8443.htm>. Acesso em
11 nov. 2022.

372 Artigo 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no Ambito de sua competéncia e jurisdi¢do, assiste o poder
regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes
e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade.

BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8443.htm. Acesso em 11
nov. 2022.

373 AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na ordem constitucional. 2.
ed. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 22; p. 122-123.

374 Na doutrina de Luiz Henrique Lima, encontra-se entendimento mais amplo. Segundo o doutrinador, pode o
Tribunal de Contas, com amparo no artigo 3° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, no d&mbito da
competéncia e jurisdi¢do, exercer o poder regulamentar e expedir atos e instru¢cdes normativas, abordando temas
relacionados a atribuicdo, que envolvam, por exemplo, organizagdo dos processos, prazos, procedimentos
relacionados a apresentacao de contas, bem como fixando os coeficientes que cada unidade da federacdo faz jus
na divis@o do Fundo de Participagdo dos Estados e Fundo de Participagdo dos Municipios, em cada exercicio. Tais
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De acordo com o previsto no artigo 67 do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, conclui-se que o poder regulamentar da Corte de Contas se materializa, além do
regimento interno, por meio de instrucao normativa, resolug¢ao e decisdo normativa, todos atos
de contetido decisorio’”.

A instru¢do normativa busca disciplinar matéria relacionada a pessoa fisica, 6rgao ou
entidade sujeito a jurisdi¢ao do Tribunal de Contas, ao passo que a resolugdo se ocupa da
aprovacao de regimento interno e demais matérias de natureza administrativa interna. A seu
turno, a decisdo normativa fixa critério ou orientagao que prescinda da expedi¢do de instrugdo
normativa.

Conforme dito anteriormente, o Tribunal de Contas esta sujeito ao disposto no artigo
23 da LINDB e, assim, resta obrigado a prever o regime de transi¢do sempre que preenchidos
os requisitos desse artigo, inclusive, quando as manifestacdes ocorrerem por meio de atos
normativos.

Sendo assim, ao editar atos normativos que criem novos deveres ou condicionamentos,
devera a Corte de Contas prever o regime de transicao, possibilitando, assim, que todos aqueles

atingidos pela nova normativa possam cumpri-la sem risco de ter a seguranga juridica ferida.

atribuigdes ampliam drasticamente os jurisdicionados obrigados a cumprir e respeitar as regulamentagdes
realizadas pela Corte de Contas, tendo em vista que ndo apenas aqueles envolvidos internamente com a Corte de
Contas, tais como os servidores que exercem fungdes em cargos do Tribunal de Contas, mas também todos aqueles
obrigados a prestarem contas, por exemplo, alcangando ainda aqueles que se relacionam, por meio de contrato,
com o poder publico, os quais também tém direitos e deveres alterados por meio de regulamentagdes
administrativas, realizadas pelo Tribunal de Contas. As regulamentagdes por intermédio de atos normativos se
fazem presentes e necessarias quando, diante do caso concreto, a lei ndo se mostra suficiente.

LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 8 ed. rev. atual. Rio
de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Método, 2019, p. 92.

375 Artigo 67. As deliberagdes do Plendrio e, no que couber, das cAmaras, terdo a forma de:

I — instru¢@o normativa, quando se tratar de disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgdo ou
entidade sujeita a jurisdi¢do do Tribunal,

II — resolugdo, quando se tratar de:

a) aprovagdo do Regimento Interno, de ato definidor da estrutura, atribui¢des e funcionamento do Tribunal, das
unidades de sua Secretaria e demais servigos auxiliares;

b) outras matérias de natureza administrativa interna que, a critério do Tribunal, devam revestir-se dessa forma;
IIT — decisdao normativa, quando se tratar de fixagcdo de critério ou orientagdo, e ndo se justificar a expedi¢do de
instrug¢do normativa ou resolugao;

IV — parecer, quando se tratar de:

a) Contas do Presidente da Republica;

b) outros casos em que, por lei, deva o Tribunal assim se manifestar;

V — acordao, quando se tratar de deliberacdo em matéria da competéncia do Tribunal de Contas da Unido, nao
enquadrada nos incisos anteriores. Paragrafo inico. As deliberagdes previstas neste artigo serdo formalizadas nos
termos estabelecidos em ato normativo.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Regimento Interno. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em 13 out. 2022.



162

Tal conclusdo decorre de tudo quanto foi estudado no primeiro capitulo deste trabalho,
concernente a seguranga juridica. Nesse sentido, sendo o ato normativo instrumento hébil a
criar procedimento de conduta a ser seguido pelo gestor publico, ou até por particulares, ha de
se respeitar aqueles atos ja praticados sob entendimento anterior a expedi¢ao do ato, de modo a
proteger a confianga e a seguranca juridica.

A partir da andlise das atribui¢des dos Tribunais de Contas e das caracteristicas de
atuacdo, tendo como base as disposicoes aplicaveis ao TCU, cabe discutir acerca da

possibilidade de fixacdo de regime padrao, o que sera feito no proximo topico.

4.5.2 Definicao do regime de transicio no ambito dos Tribunais de Contas com base no

critério do momento de controle dos atos da Administracao Publica

Tendo por base a definicdo e a delimitacdo da seguranca juridica apresentada no
primeiro capitulo deste trabalho, considerada como elemento estruturante do Estado
Democratico de Direito, que visa garantir ao cidaddo o conhecimento prévio das normas que
devem reger a conduta, permitindo prever as consequéncias quanto a pratica de determinado
ato, calculando os riscos, cabe agora realizar uma tentativa de indicacao de regime de transi¢ao
a ser adotado no ambito dos Tribunais de Contas, segundo as caracteristicas da atuagdo
estudadas no item anterior.

Tal tarefa deve considerar os elementos estudados no segundo capitulo, especialmente,
quanto aos fundamentos que motivaram as alteracdes da LINDB pela Lei n° 13.655/2018,
dentre elas, e com destaque especial, o artigo 23. Como foi destacado no estudo, a inseguranca
instaurada pela multiplicidade de organismos de controle, que fiscalizam os mesmos atos, sob
diferentes aspectos, culminando com multiplas sanc¢des, produziu o que Rodrigo Valgas dos
Santos>’® muito bem conceituou como “direito administrativo do medo”.

De maneira geral, as alteracdes advindas da Lei n® 13.655/2018 miram a eficiéncia na
criacdo e na aplicacdo do Direito Publico, como mecanismos de concretizacdo da seguranca
juridica, protegendo a boa-fé e a legitima expectativa das pessoas quanto a manutencdo de
situagdes juridicas consolidadas.

Tais fundamentos devem nortear os apontamentos que serao realizados agora quanto
a indicagdo de regime de transicdo em face da inovagao interpretativa realizada pelos Tribunais

de Contas.

376 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: Risco ¢ fuga da responsabilizagdo dos
agentes publicos. 1. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020.
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Desde logo ¢ preciso registrar, a partir dos estudos realizados até aqui, € como ja
sustentado neste capitulo, que a definicdo de um regime de transi¢do padrao a ser aplicado em
todas as hipoteses de atuagao dos Tribunais de Contas, sendo impossivel, € inadequada, ante a
multiplicidade de situagdes concretas que podem impactar na defini¢do do melhor modo de
atenuar os impactos da inovagdo interpretativa e a decorrente necessidade de adaptagdo ao novo
entendimento.

A defini¢ao do regime de transi¢do a ser adotado no caso concreto demanda um
exercicio de ponderagdo acerca dos interesses envolvidos, dos impactos que a inovagao
interpretativa vai provocar para aqueles agentes publicos e terceiros alcangados pela decisao
proferida no caso concreto, inclusive, quanto aos interesses gerais a serem preservados®’’.

Essa tarefa — definicdo do regime de transicao — deverd ser devidamente fundamentada
pelo 6rgao controlador, com a exposicao de todos os elementos necessarios & compreensao e a
aplicagdo. Portanto, para ser valida a decisdo, devera ser devidamente motivada, porquanto,
conforme asseveram José Sérgio da Silva Cristdvam e Thanderson Pereira de Souza’’®, a
motiva¢ao ¢ elemento estrutural do Estado Democratico de Direito.

A despeito de tais consideragdes, nao ¢ impossivel estabelecer, ao menos, um
indicativo de regime de transicdo em cada hipotese conhecida, considerando as atribuigdes dos
Tribunais de Contas e 0o momento de atuacao do controle, segundo os elementos estudados neste
capitulo, o que serd feito na sequéncia.

Antes, porém, cabe reafirmar que os apontamentos aqui realizados ndo tém a pretensao
de “carimbar” cada situacdo analisada como definitiva quanto ao regime de transi¢do a ser
adotado, ante a conclusdo aqui externalizada.

O indicativo sera realizado com base nas atribuicoes dos Tribunais de Contas
examinadas neste capitulo, agrupadas em face do momento da atuagdo em relagdo ao ato
sindicado (prévio, concomitante ou posterior), de modo a apontar uma ou mais espécies de
regime de transicdo, dentre aquelas estudas neste trabalho.

(i) Controle prévio: como indicado no primeiro capitulo deste trabalho, no controle

prévio da Administracdo Publica, o exame do orgdo fiscalizador ¢ realizado de forma

377 TOMAZ, Dante. As normas de transicio no direito administrativo: possibilidades, parimetros de
aplicabilidade e limites do artigo 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 186.

378 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. Motivagio, invalidagdo e modulagdo de
efeitosdo ato administrativo a partir da Lei n° 13.655/2018, p. 157-168. In Nova Lindb: consequencialismo,
deferéncia judicial, motivagdo e responsabilidade do gestor publico. MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2020.
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antecedente a pratica do ato ou ainda antecedentemente a concretizacao dos efeitos, de modo
que ¢ possivel evitar que sejam praticados atos em dissonancia ao entendimento adotado pelo
Tribunal de Contas.

E o que ocorre, por exemplo, quando o Tribunal de Contas analisa previamente um
processo de contratacdo, mediante licitacdo que deve ser langada pela Administragdo Publica
para contratacdo de determinado objeto’””.

A partir do exame das atribuigdes e das competéncias dos Tribunais de Contas
realizado no topico antecedente, nao se pode indicar nenhuma delas que possa se enquadrar na
hipdtese de controle prévio aqui elencado.

As atividades dos Tribunais de Contas que mais se aproximam da ideia de exame
prévio seriam as respostas sobre consultas € o exercicio do poder normativo. Porém, em nenhum
dos casos ha efetivamente exame de um ato concreto.

Como visto, nas respostas as consultas, o exame realizado pelos Tribunais de Contas
¢ sempre sobre uma situacao hipotética, ndo obstante a resposta constituir prejulgado com forga
vinculante a todos os jurisdicionados do Tribunal.

De igual modo, o exercicio do poder normativo dos Tribunais de Contas, que tém
espaco de atuacdo muito limitado, como visto anteriormente, ndo pode ser caracterizado como
controle prévio, se ndo por outros motivos, pelo simples fato de que se trata de edi¢cao de norma
secunddria e instrumental, ndo havendo, portanto, contetido decisorio, ainda que possa vincular
os jurisdicionados as disposigdes.

Desse modo, conquanto nao seja possivel qualificar a resposta a consulta e a edi¢do de
atos normativos como espécies de controle prévio, para os fins de analise de fixagao de regime
de transi¢do, ¢ possivel dizer que, dentre as espécies anteriormente estudadas, a que mais se
adequa a hipdtese de inovacgdo interpretativa através do estabelecimento de prejulgado de edigao
de norma com novo conteudo, que estabelegcam nova obrigacdo ou que condicionem o exercicio

de um direito, ¢ a modulacao temporal dos efeitos da decisao.

379 Exemplo de analise preventiva de processo de contratagdo se encontra no Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina, o qual estabeleceu, através da Instrugdo Normativa n. TC-0022/2015, a obrigatoriedade de o poder
publico encaminhar previamente ao Tribunal os documentos relativos a etapa de planejamento das Parcerias
Publicos Privadas e Concessdes Comuns. No exemplo aqui referido, cabe ao Tribunal de Contas apenas o exame
prévio da etapa de planejamento.

BRASIL. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Instrucdo Normativa n° I1C-022/2015. Estabelece
procedimentos para o controle e orientacdo referente a etapa de planejamento das Concessdes Administrativas e
Patrocinadas (denominadas de Parcerias Publico-Privadas - PPP) e das Concessdes Comuns, a serem exercidos
pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Disponivel em:
<https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files/leis_normas/INSTRU%C3%87%C3%830%20NORMATIVA%20N
%2022-2015%20CONSOLIDADA_0.pdf>. Acesso em: 15 out. 2022.
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A eventual aplicagdo do novo entendimento ou do novo regramento a situagdes
pretéritas configuraria grave comprometimento da segurancga juridica, por lhe faltar os
elementos da cognoscibilidade e da anterioridade, nao permitindo ao afetado pelo novo
entendimento a calculabilidade acerca dos riscos e impactos do ato a ser praticado.

Qualquer outra espécie de regime de transi¢do, conquanto nao possa ser descartada de
pronto, ja que a defini¢do, como antes referido, deve se dar a partir do caso concreto, ¢ de dificil
aplicacdo nas hipoteses aqui mencionadas.

(ii) Controle concomitante: o controle concomitante tem como caracteristica o exame
de determinada situagdo ou ato enquanto ele ainda esta produzindo efeitos ou estd sendo
praticado.

As auditorias realizadas particularmente sobre a execucdo de obras publicas
exemplificam essa modalidade de controle no &mbito dos Tribunais de Contas. Trata-se do
exercicio da atividade fiscalizadora por exceléncia, que visa avaliar a regularidade dos atos e
estabelecer medidas saneadoras que possam ser adotadas afastando ou diminuindo riscos de
irregularidades e prejuizos®®’.

No ambito das auditorias, ndo ¢ possivel descartar nenhuma das espécies de regime de
transi¢do anteriormente indicadas, pois qualquer delas pode ser adotada, variando de acordo
com o caso concreto em analise e dependendo, como ja afirmado, de um juizo de ponderagao
adequado, de modo a corrigir as situagdes com o menor impacto possivel.

Na analise da atuagdo do TCU ¢ possivel verificar atuacgdo titubeante quanto a
aplicacdo da regra do artigo 23 da LINDB. Ha julgados que incorporam e aplicam a regra em
questao e outros que afastam.

No primeiro caso, € possivel verificar da decisdo consubstanciada no acordao
2641/2022 a aplicag¢do do da modulagdo do novo entendimento, ainda que assim ndo conste de
forma expressa. Na referida decisdo, de relatoria do Ministro Antdnio Anastasia, que, por
coincidéncia, foi o autor do projeto de lei apresentado no Senado Federal, que culminou com a
edicao da Lei n°® 13.655/2018, houve expresso reconhecimento da necessidade de protecdo da
segurancga juridica. Referida decisdo foi proferida em sede de pedido de reexame de auditoria.
Na decisdo conclui a Corte de Contas que ndo pode aplicar novo entendimento de forma

retroativa, principalmente quando a nova interpretagao for mais gravosa ao responsavel, quando

380 As auditorias sdo decorréncia da competéncia fiscalizatéria do TCU, conforme previsdo contida no artigo 71
da CNF/88; artigo 41 da Lei Orgénica do TCU e artigo 239 do Regimento Interno do TCU.
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comparada ao entendimento vigente a época dos fatos analisados, tendo por fundamento
justamente o principio da seguranca juridica e nos dispositivos da LINDB38!,

(iii) Controle posterior: o controle posterior ¢ o mais comum no ambito da atuacgao
dos Tribunais de Contas. Tal modalidade ¢ facilmente perceptivel tanto na apreciagao das
contas anuais dos Chefes do Poder Executivo quanto no exercicio da atividade julgadora das
contas anuais dos demais administradores publicos, nas tomadas de contas especial e no
julgamento da regularidade dos atos, contratos e ajustes administrativos.

E, quanto a esta modalidade de controle, ¢ necessario levar em consideragao diferentes
aspectos quando da analise de eventual regime adequado para a hipotese.

Prima facie, se poderia dizer que, em se tratando de controle posterior, ndo haveria
espaco para a aplicagcdo de qualquer outra espécie de regime de transi¢do, além da modulagdo
temporal dos efeitos da decis@o inovadora. E faz todo o sentido que assim seja.

No caso da prestagdo de contas apresentada pelo Chefe do Poder Executivo, a qual
versa sobre o desempenho da gestdo no exercicio que ja se encontra concluido, parece
impraticavel aplicar retroativamente inovagdo no entendimento do Tribunal de Contas acerca
de determinado aspecto das contas, sob pena de quebra do principio da seguranca juridica.

Em situagdes como as aqui abordadas, se faz necessario o estabelecimento de regime
transicional, mediante a modulagdo temporal dos efeitos da decisdo inovadora, aplicando
prospectivamente o novo entendimento, como vetor orientativo da conduta.

Para melhor compreensdao do que aqui € sustentado, tome-se como exemplo uma
situagdo hipotética anteriormente j4 indicada, concernente a aplicagdo de percentuais minimos
da receita com agdes em saude, conforme estabelece o § 2° do artigo 198 da CF/88. O
dispositivo em questdo ndo define quais sdo os gastos que podem ser considerados para os fins
estabelecidos, o que demanda, portanto, exercicio de complementacdo da norma de contetido
aberto. Observados os preceitos da legislacio complementar que estabelece regras para a

382

fiscalizacdo, avaliagdo e controle das despesas com saude’®, cabe aos Tribunais de Contas ao

381 TCU. Processo: 017.413/2017-6. Relator. Min. Antonio Anastasia. Julgado em 30/11/2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/%2522seguran%25C3%25A7a%2520jur%25C3%25ADdica%2522/%2520/DTRELEVANCIA %2520
desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/120/%2520. Acesso em 05 dez. 2022.

No mesmo sentido, ou seja, da observancia das regras da LINDB, tem-se, dentre outros, os acérdaos do TCU:
3226/2020; 4069/2020; 1475/2021; 4025/2021; 4797/2021.

382 Artigo 198. As agdes e servigos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

[...]

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos publicos
de saude recursos minimos derivados da aplica¢ao de percentuais calculados sobre:

[.]



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/%2522seguran%25C3%25A7a%2520jur%25C3%25ADdica%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/120/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/%2522seguran%25C3%25A7a%2520jur%25C3%25ADdica%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/120/%2520
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avaliar, no caso concreto, se determinada despesa pode ou nao ser considerada como gasto com
acoes de satide compativel com a regra da CF/88.

Nesta hipotese, havendo modificagdo do entendimento do Tribunal de Contas, no
sentido de desconsiderar determinado gasto, contrariamente ao posicionamento adotado na
analise das contas de exercicios anteriores, tem-se a necessidade de modular os efeitos de tal
decisdo, de modo a aplica-la apenas aos exercicios vindouros, sob pena de comprometer a
seguranca juridica, a boa-fé do gestor e a legitima expectativa em relacao a regularidade dos
gastos realizados.

Porém, ¢ preciso considerar que, no exercicio da competéncia julgadora, os Tribunais
de Contas também examinam atos administrativos, como editais de licitacdo, contratos
administrativos e outas avencas.

Tal situagdo ocorre, por exemplo, no exame de contratos decorrentes de processo
licitatorio. Neste caso especifico, conquanto o ato administrativo sindicado esteja produzindo
efeitos, eventual modificacdo de entendimento do Tribunal de Contas acerca de aspecto
relevante do instrumento convocatorio ou contratual podera ensejar até mesmo a anulagdo do
ato. Em circunstancias tais, ¢ necessaria a adocao de regime de transicdo para aplicacdo da
decisdo inovadora.

Porém, neste exemplo hipotético, ndo ¢ possivel indicar, aprioristicamente, a espécie
adequada de regime de transi¢do, devendo o 6rgdo decisor justificar a escolha do regime
transicional, sem descuidar da ponderacdo de todos os aspectos envolvidos.

Como ultima consideragdo acerca da analise da regularidade de atos, contratos e outras
avengas, € preciso registrar que o artigo 24 da LINDB, examinado no segundo capitulo deste
trabalho, impde ao 6rgdo decisor a obrigagdo de considerar as orientacdes gerais da época que
tenham sustentado a edicdo do ato sindicado, sendo vedada a invalidacdo de situacoes
plenamente constituidas com base em mudanga posterior de orienta¢do geral.

Desse modo, no caso especifico de apreciagao da legalidade ou regularidade de atos e
contratos, deverd o 6rgdo controlador considerar as disposi¢cdes limitantes do artigo 24 da

LINDB como etapa antecedente a avaliagdo acerca da necessidade de regime transicional.

§ 3° Lei complementar, que serd reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera:

[...]

IIT - as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das despesas com saude nas esferas federal, estadual, distrital
e municipal;

[...]. BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DF,
p. 1, 5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
25 jun. 2022.
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A partir dos elementos que aqui foram trabalhados, reitera-se a conclusdo
anteriormente apresentada, no sentido de que ndo ¢ possivel estabelecer um regime de transi¢ao
unico ou padrao para todas as hipoteses de atuagao dos Tribunais de Contas.

A escolha da espécie de regime de transi¢cdo, quando cabivel, devera ser realizada no
caso concreto, cabendo ao 6rgao decisor, no caso, os Tribunais de Contas, fundamentar a
decisdo, ponderando, quando do estabelecimento das condi¢des de cumprimento do novo dever
ou condicionamento de direito, os aspectos relativos a equidade, proporcionalidade, eficiéncia
e interesses gerais envolvidos.

A titulo ilustrativo, apresenta-se um caminho a ser seguido pela autoridade competente
para decidir o caso concreto, inclusive quanto a ado¢do do regime de transi¢cdo, conforme

indicado a seguir.
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do regime de transi¢ao
escolhido

Por fim, e ndo menos importante, pode-se afirmar, com base nos estudos realizados
que os Tribunais de Contas ndo poderao se recusar a estabelecer regime de transi¢cao quando a
analise das hipdteses de incidéncia assim o indicar, sob pena de comprometimento da seguranca
juridica, situagdo que pode ser submetida ao crivo do Poder Judiciario, ante a situacdo de

ilegalidade manifesta na conduta do 6rgao decisor.
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4.6 SINTESE CONCLUSIVA DO CAPITULO

No presente capitulo, buscou-se analisar a aplicagdo do artigo 23 da LINDB as
decisoes proferidas pelos Tribunais de Contas, a partir de um estudo dos principais elementos
do tipo legal.

A abordagem inicial do conteudo do capitulo destacou a importancia do regime de
transicao de eventual novo entendimento firmado em face de norma de contetido indeterminado
como instrumento de garantia da seguranca juridica e respeito a boa-fé e a confianga dos agentes
submetidos a jurisdi¢do dos Tribunais de Contas.

Foram estudados os pressupostos para a incidéncia do regime de transigdo,
representados pela existéncia de uma decisdo do Tribunal de Contas que tenha carater inovador,
ou seja, que represente uma mudanca acerca do entendimento até entdo vigente, € que 0 novo
entendimento tenha capacidade de afetar a esfera de direitos e deveres dos agentes publicos e
de terceiros que com ele se relacionam, impondo novo dever de condicionamento.

Nesse ambito de andlise, houve destaque para a necessidade de o regime de transi¢@o
do novo dever de condicionamento distribuir eventuais consequéncias de forma equanime entre
os afetados, para que seja cumprido de forma proporcional e eficiente, respeitando os interesses
gerais envolvidos no caso concreto.

Também foram estudados os instrumentos de atuacdo dos Tribunais de Contas e a
submissao ou ndo a regra do artigo 23, sendo destacado que ndo ha um dever de adotar regime
de transi¢do no ambito dos tribunais de contas quando das manifestagdes prévias sobre as contas
anuais do Chefe do Poder Executivo, dos Estados e do Distrito Federal, diante da auséncia de
poder vinculativo do parecer prévio das contas anuais de tais gestores, o que ndo afasta a
possibilidade de, ao menos, a sua indicagdo para fins de consideragdo pelo 6rgao julgador, no
caso o respectivo Poder Legislativo. Situagdo distinta tem-se quanto a manifestacdo do 6rgao
de contas acerca das contas anuais dos Prefeitos, a qual, embora constituida também sob a forma
de parecer prévio, tem carater vinculativo, ainda que parcial.

Foram destacadas também as diferentes modalidades de regime de transi¢do passiveis
de serem adotadas para aplicacdo do novo entendimento fixado pelo Tribunal de Contas, com
destaque a modulacao dos efeitos, como regime predominante, sem prejuizo da analise do
cabimento de outras espécies a vista do caso concreto analisado.

Ao final, foram abordados alguns pardmetros para a avalia¢do da necessidade ou nao

de fixagdo de regime de transi¢do, nos casos de inovagdo que afete o direito de terceiros,
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elementos que podem contribuir para a escolha de regime transicional, com respeito aos
preceitos orientativos.

O estudo realizado no ultimo topico constitui uma tentativa de contribuicao a tarefa de
fixacdo de regime de transicdo, ante a inexisténcia, na norma do artigo 23 da LINDB, de
qualquer indicativo de regime de transi¢ao de contetido a ser observado, tampouco elementos
quanto a fixagdo de prazos e de modo de cumprimento.

Como demonstrado no decorrer do capitulo, a indicagdo das espécies de regime de
transi¢do foi realizada com apoio dos instrumentos ja existentes no ordenamento vigente e
usualmente adotados em outras esferas de poder decisorio, cabendo aos Tribunais de Contas,
quando da fixagdo do regime transicional, demonstrar o cabimento ¢ o atendimento dos
parametros da equidade, proporcionalidade, eficiéncia e consideragdo dos interesses gerais
envolvidos em cotejo aos interesses particulares do afetado pela decisdao inovadora.

A conclusdo apresentada, a partir de todos os estudos, é que o conteudo do artigo 23
da LINDB, mesmo como o adendo e o detalhamento trazidos pela norma regulamentadora
(Decreto n° 9.830/2019), ndo permite estabelecer um regime de transi¢ao padrao a ser aplicado
a todas as hipoteses de decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas, tarefa esta que devera ser
cumprida no caso concreto, mediante exercicio de ponderacdo acerca dos elementos da

equidade, proporcionalidade, eficiéncia e consideracdao dos interesses gerais.
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5 CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida na presente dissertacdo, no ambito do Programa de Pos-
Graduacao da Universidade Federal de Santa Catarina, vinculada a area de Concentragao
“Direito, Estado e Sociedade”, buscou estudar o regime de transi¢do no ambito dos Tribunais
de Contas, em razdo de decisdo inovadora que cria novo dever ou condicionamento de direito,
como meio de prote¢do da seguranga juridica.

A importancia do tema selecionado para pesquisa advém do carater inovador das
alteracdes da LINDB, as quais foram introduzidas apenas em 2018, por meio da Lei n°
13.655/2018, trazendo importantes instrumentos para a interpretagdo das normas de Direito
Publico.

A multiplicidade de 6rgdos de controle da Administracdo Publica, os quais atuam
legitimamente examinando os mesmos atos, sob diferentes perspectivas, sujeita os gestores
publicos a responsabilizagdo e a diferentes e cumulativas penalizac¢des, situacdo que gerou
fendmenos conhecidos como o “apagdo das canetas” e o “direito administrativo do medo”, que
provocam letargia na Administracdao Publica.

Esse cenario motivou o legislador a propor e aprovar mudancas na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), introduzindo disposi¢des com vistas a
proporcionar seguranca juridica, a partir de maior previsibilidade da atuacdo dos Orgdos
publicos, protegendo a boa-fé e as legitimas expectativas daqueles que se relacionam com o
poder publico quanto a manutengdo de situacdes estabilizadas.

A andlise da seguranca juridica € o ponto de partida do estudo realizado. Ela ¢
considerada elemento estruturante do Estado Democratico de Direito, que, acompanhada da
ordem e da certeza, forma valores do direito positivo por meio da justica. Em conjunto com a
boa-fé e a protegdo da confianga, a seguranga juridica busca evitar, de forma geral, que a
modifica¢dao dos entendimentos por parte do Estado, sejam eles positivados ou ndo, surpreenda
as pessoas.

Nessa ordem de ideias, a seguranga juridica ndo constitui fator impeditivo das
modificacdes e adaptacdes as novas situacdes e exigéncias, até mesmo porque a sociedade
permanece em constante evolucao, o que provoca necessidade de alteracao na legislagao, nos
entendimentos, nos procedimentos e nas condutas.

O ponto essencial ¢ encontrar o equilibrio entre a necessidade de mudanca e a
adaptagdo do Estado e da sociedade, com a garantia da seguranca juridica, compreendida na

acepcao estatica, que se refere ao conhecimento € a comunicagdo, no sentido de a pessoa
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conhecer inequivocamente como deve agir, para estar em conformidade com o Direito, e a
acepg¢do dinamica, que guarda relagdo com os efeitos juridicos dos atos praticados.

Para tal finalidade, as altera¢des da LINDB trouxeram importante contribui¢do no
sentido de concretizar a seguranca juridica, na medida em que tornaram possivel a consolidagao
de mecanismos que visam garantir o desenvolvimento de politicas publicas e a aplicagdo de
recursos com base no interesse publico, sem margem para desconfiangca e equivocadas
suposicoes de que a regra ¢ a improbidade e a desonestidade.

Na esteira da necessaria observancia da seguranca juridica, a legislacao tratou
também da responsabilizagdo dos agentes publicos, estabelecendo que a penalizagdo destes
depende da demonstragdo do elemento subjetivo caracterizado pelo dolo ou erro grosseiro,
elementos que, em conjunto com as alteragdes realizadas a Lei de Improbidade Administrativa,
demonstram a intencdo de mudanga dos parametros adotados pelo direito administrativo do
medo e, mais que isso, revigoram a seguranga juridica.

O necessario respeito aos precedentes pelas cortes julgadoras também se tornou
objeto da LINDB, especialmente, quando estabelece no artigo 30 o dever de as autoridades
publicas intensificarem a seguranca juridica, inclusive, mediante a edicdo de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas.

No mesmo sentido, os artigos 20 a 22 da LINDB trazem a obrigatoriedade da
consideragdo das consequéncias praticas da decisdo tomada pelos o6rgdos controladores, bem
como a realidade do administrador no momento da pratica no ato analisado.

J& o artigo 23, objeto principal de estudo neste trabalho, determina que as decisdes,
entre outras, controladoras, consideradas inovadoras e pautadas em normas de contetdo
indeterminado, devem estabelecer regime de transicao, sempre que desta decisdo decorra um
novo dever ou condicionamento de direito, quando tal inovagao se mostrar mais gravosa aqueles
que forem por ela atingidos.

Portanto, para tratar de regime de transic¢ao, ¢ preciso que a manifestacao do 6rgao
controlador, no caso, do Tribunal de Contas, tenha conteudo decisorio, com efeito vinculativo
e efeito inovador.

A decisdo inovadora, para os fins de aplicagdo do regime de transicdo, conforme
demonstrado no presente estudo, deve ser compreendia como aquela que altera o entendimento
anteriormente consolidado, pautado em norma que depende da interpretacdo subjetiva do

julgador.
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Como restou demonstrado no curso do trabalho, para fins de verificacdo da
necessidade de regime transicional, ndo se deve considerar apenas as interpretagdes acerca de
norma de contetido indeterminado, mas, se a decisdo ¢ efetivamente inovadora, ou seja, se
modifica entendimento anteriormente estabelecido. Do contrario, a vinculagao da regra do
artigo 23 as interpretagdes de norma de conteudo indeterminado, pode criar um subterfugio para
negar aplicacdo dessa importante matriz de concretizagdo da seguranga juridica.

Desse modo, para fins de aplicacao do artigo 23 da LINDB, ¢ preciso que a nova
interpretagdo estabeleca novo dever ou novo ou condicionamento para exercicio de direito
também, o qual pode ser verificado na hipotese em que a decisdo, ao modificar a compreensao
e o sentido da norma, cria nova obrigagdo, ou uma nova condi¢ao para o exercicio de um direito,
ou modifica as condi¢des para o exercicio.

Em auxilio a essa importante tarefa decisoria, ao final do estudo foram apresentados
alguns parametros de avaliacdo quanto a necessidade ou ndo de adogao de regime de transi¢ao
para adequacdo ao novo entendimento, os quais sdo aqui listados de forma sintética: (i) analise
quanto a eventual déficit normativo, representado pela incompletude da norma parametro; (ii)
necessidade de modificagdo do entendimento anterior; (iii) fixacdo de novo dever ou
modificagdo ou novo condicionamento para o exercicio de direito; (iv) existéncia de situagao
juridica consolidada; e (v) necessidade de aplicacdo imediata da decis@o inovadora.

A partir da verificagdo do preenchimento das hipdteses previstas para o
estabelecimento de regime de transi¢do, os Tribunais de Contas deverao escolher aquele mais
adequado para a situag@o concreta, considerando a necessidade de distribuir os 6nus decorrentes
da inovacao de forma equanime, proporcional e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

O regime de transi¢cdo, ferramenta utilizada para estabelecer que a mudanca seja
absorvida de forma adequada entre o entendimento anterior e o inovador, pode ser estabelecido
de diferentes maneiras, ainda que a mais comum e que melhor se amolde a atuagdo da Corte de
Contas seja a modulacao temporal dos efeitos da decisdo inovadora. Alids, essa espécie de
regime transicional, ainda que nao adote essa denominacao, ¢ largamente utilizada no ambito
das decisoes judiciais, em especial, naquelas que se ocupam do controle de constitucionalidade
das normas.

De todo modo, na fixagdo do regime de transi¢cdo, deverao ser previstas as medidas
administrativas a serem adotadas para a adequagdo ao novo entendimento, com o
estabelecimento de prazo para que sejam implementadas e do modo para cumprimento do novo

dever ou condicionamento de direito.



175

Dentre as possiveis espécies de regime de transi¢ao, foram apontadas a modulagao
temporal e de contetido, a compensagdo financeira, a ajuda de adaptagdo e as clausulas de
excecao e de opcao, sendo que a escolha caberd ao Tribunal de Contas no momento da decisao
aceca da necessidade de adogdo de regime de transigao.

Como restou demonstrado no estudo realizado, qualquer que seja a espécie de
regime transicional escolhida, o 6rgdo decisor devera justificar, ndo sé a escolha, como também
as medidas adotadas, observando que elas deverdo atender a equanimidade e a
proporcionalidade, bem como garantir a eficiéncia e os interesses gerais.

A partir dessas balizas, o estudo das atribui¢des e dos instrumentos de atuagdo dos
Tribunais de Contas permitiu verificar que as manifestacdes com conteudo decisério sdo
hipoteticamente hédbeis a ensejar a aplicacio de regime transicional, a depender do
preenchimento dos demais requisitos do artigo 23 das LINDB.

A esse respeito, o estudo evidenciou uma possivel discrepancia em relacdo a
manifestagdo do Tribunal de Contas sobre as contas anuais do Chefe do Poder Executivo,
porquanto, no caso especifico, nao ha exatamente uma decisdo, com efeito vinculativo. Isso
porque, no caso aqui referido, a manifestacdo constitui apenas opinido técnica sobre o
desempenho da gestdo, materializada em forma de parecer prévio, cabendo ao respectivo Poder
Legislativo a decisdo final, hipotese em que devera ser analisada a necessidade de regime de
transicao.

Situagdo diversa ocorre no tocante as contas do Prefeito Municipal, em relagdo as
quais, embora constituida também sob a forma de parecer prévio, a manifestacdo tem carater
vinculativo, ainda que parcial, j&4 que a modificacdo do posicionamento do Tribunal de Contas
depende do voto de dois tercos dos membros da respectiva Camara de Vereadores.

O estudo demonstrou ainda a indispensabilidade do estabelecimento de alguns
parametros para a avaliacao da necessidade ou ndo de fixacdo de regime de transi¢do, no ambito
dos Tribunais de Contas, nos casos de inovacao que afete o direito de terceiros, elementos que
podem contribuir para a escolha de regime transicional, com respeito aos preceitos orientativos.

Ante a inexisténcia de indicagdo de espécies de transi¢do na norma do artigo 23 da
LINDB, foi realizado um estudo a partir do cotejo entre as atribui¢des do TCU e aquelas
espécies conhecidas de regime transicional, o que permitiu apontar que a modulagdo temporal
dos efeitos deve predominar, sem prejuizo da analise do cabimento de outras espécies a vista

do caso concreto analisado.
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O estudo realizado no ultimo capitulo permitiu concluir que o artigo 23 da LINDB
ndo oferece elementos suficientes para o estabelecimento de um regime de transi¢do padrao a
ser aplicado no ambito dos Tribunais de Contas, uma vez que nao ha indicacdo do contetdo
necessario ou de prazos, tampouco do modo de cumprimento da adequacao a decisdo inovadora.

A partir dos estudos € possivel afirmar que o regime transicional pelos Tribunais de
Contas deve ser estabelecido em cada caso, a partir dos elementos concretos e especificos da
situagdo analisada, com apoio dos instrumentos ja existentes no ordenamento vigente e
usualmente adotados em outras esferas de poder decisério, procedimento que deve ser
devidamente fundamentado, demonstrando-se a necessidade, o cabimento e o atendimento dos
parametros da equidade, proporcionalidade e eficiéncia, sem prejuizo dos interesses gerais

envolvidos em cotejo aos interesses particulares do afetado pela decisdo inovadora.
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