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the theory of nullity of administrative contracts
from a consequentialist perspective, explicitly
absorbed by Law 14,133/2021. In this context, it
evaluates whether the outcomes of the agree-
ment are beneficial or detrimental to justify its
invalidation, considering the impact of the de-
cision made on the public interest, Moving away
from merely formal issues.
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1. INTRODUCAO

O' principio dalegalidade estd previsto noart. 5°, Il eart. 37, capmt, da Constitui-
¢ao Federal. No primeiro caso, expressa o direito de liberdade doindividuo, que ndo
poderd ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sehdé em virtude delei.
No segundo, constitui um dever imposto a Administra¢ao Publica.

A ampliagdo da area de atuagao do Estado, gerando tna inflagdo legislativa sig-
nificativa, gerou dificuldades, até mesmo aos especialistas, de conhecé-la na sua in-
tegralidade. Além disso, muitas normas legais,face & sua complexidade, tornam-se
pouco inteligiveis. Esses fatores acabam por distanciar a lei dos seus destinatarios.

Tal situacdo, associada a presuncao de legitimidade dos atos administrativos, le-
va a necessidade imperiosa de observangia do principio da seguranca juridica e de
seus corolarios — principio da confiangalegitima e boa-fé objetiva - caso se preten-
daalcan¢ar umideal de justica.

Reconhece-se o valor da seguranga juridica sobrepondo-o a legalidade da Ad-
ministracdo Publica, em sitttacoes que devem ser explicitamente delimitadas. No
Direito brasileiro, a Lei9:784/1999 (Lei de Processo Administrativo Federal) deter-
mina, no seu art. 54,'qt¢ ‘o direito da Administragdo de anular os atos administra-
tivos de que decdrram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”.

A questao em torno da nulidade dos atos administrativos adquire contornos
compliCadores quando nédo atingido o lapso prazal ou quando observa-se a presen-
¢a'da ma-fé, em atos que ja tenham produzidos efeitos e cuja desconstituicdo possa
comprometer outros principios administrativos, tais como o da economicidade, o
da eficiéncia e o da protecdo a saude.

1. Como citar este artigo | How to cite this article: TOURINHO, Rita. A invalida¢do dos
contratos administrativos: a perspectiva da LINDB absorvida pela nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura | RDAI, Sio
Paulo, v. 8, 1. 30, p. 117-144, jul.-set. 2024. DOI: [https://doi.org/10.48143/rdai.30.tourinho].
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Saliente-se também o incremento de regras sobre controle da administracao pu-
blica que tem provocado o aumento de incertezas e imprevisibilidade das medidas
adotadas.

Todos esses fatores devem ser considerados quando da responsabiliza¢do dos
agentes publicos, em virtude de sua atuagao administrativa em desconformidade
comalei. Ouseja,a complexidade que envolve aadogdo de medidas administrativas
deverd ser ponderada quando da aplicagdo de san¢des a tais agentes.

Nesse cendrio, para garantir a seguranga juridica na gestao ptiblica e nas relagoesju-
ridicas que envolvem poderes publicos e pessoas privadas, foram introduzidesd 0 (dez)
artigos ao Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introdugao as Normas de Direite*Brasilei-
ro — LINDB), pela Lei 13.655/2018. Os termos da LINDB alcanc¢am todos os agen-
tes ptiblicos, abrangendo as esferas administrativa, controladora ejudicial e sendo por
muitos apontados como caminho para o verdadeiro Estado Demectatico do Direito.

Entre os artigos introduzidos na LINDB pela Lei 13.655/2018, interessa neste
trabalho os arts. 20 e 21 e sua repercussdo principioldgica. Busca-se debater o limi-
te da legalidade no sentido estrito frente aos demais principios administrativos em
prestigio a outros valores.

Ao se abordar o controle da administragado-publica no ordenamento juridico
brasileiro, sao comuns os discursos que apontam uma ingeréncia indevida dos 6r-
gaos de controle externo na gestdo administrativa, com a substituicao do adminis-
trador publico pelo controlador. Afiffma-se que as decisdes administrativas, muitas
vezes, sdo sobrestadas pelos 6rgaos décontrole, atemorizando-se os gestores publi-
cos que, mesmo atuando no limite dalegalidade, temem exercer a discricionarieda-
de, legalmente conferida.

Fala-se entao no “apagao’das canetas” Ninguém decide mais nada, com receio de
ser responsabilizadosOs/gestores publicos deixam de apresentar solugdes inovado-
ras temendo a investida dos controles externos formais e imotivados, o que provo-
caria a infantilizdedo da Administragao Publica.

Revela-ge/entao, a necessidade de maior seguranga juridica na atuagao da admi-
nistragaopublica, garantindo-se a estabilidade dos atos administrativos, conferin-
doslhesperenidade, atentando-se a proporcionalidade.

Nesse contexto, a Lei 14.133/2021 permite, no seuart. 147,amanutenc¢io de con-
tratos com a presenca de vicios considerados “insanaveis” pela tradicional doutrina
administrativista, desde que se revele medida de interesse publico, a partir da ava-
liagdo de aspectos constantes dos incisos do referido artigo.

Tal dispositivo legal pretende conferir estabilidade a execugdo dos contratos ad-
ministrativos, que, embora muitas vezes possam estar contaminados com vicios
insandveis na sua constitui¢ao, ndo apresentam problemas no cumprimento das
obriga¢des assumidas pelas partes, revelando a sua desconstitui¢ao mais danosa ao
interesse publico.
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Considere-se que muitas vezes a interrupgao da execugdo contratual causa im-
pactos negativos economicos e sociais decorrentes ndo s6 do atraso da entrega do
objeto, como também da mobiliza¢do para formalizacdo de novo ajuste, muitas ve-
zes com custos mais elevados.

2. Do PRINCIPIO DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A Administragao Publica é criagao abstrata do direito e nao uma emanag¢ag,pes-
soal de um soberano. Atua, dessa forma, submetida a legalidade objetiva que'se so-
brepde a administragao? Trata-se, em verdade, da “pedra de toque™do/Bstado de
Direito, onde se quer “o governo das leis e ndo o governo dos homens ™.

Cumpre recordar que o Estado de Direito tem por escopo proteger a sociedade
das intemperangas do Poder Publico, determinando que seu§€xércentes somente
possam atuar em conformidade com um quadro normativo-geral e abstrato, ante-
cipadamente estabelecido®. Assim, o principio da legalidade é fruto da submissdo
do Estado alei.

Segundo Seabra Fagundes “todas as atividades)da Administra¢ao Publica sao
limitadas pela subordinagdo a ordem juridied;'ou seja, a legalidade™, concluindo
que “qualquer medida que tome o PoderyAdministrativo, em face de determina-
da situagdo individual, sem preceito dé\lei"que a autorize, ou excedendo o ambi-
to da permissao da lei, sera injuridica®®’Dessa forma, a atuacdo administrativa se
apresenta como o exercicio de u¥poder previamente atribuido pela lei e por ela
delimitado’.

2. ENTERRIA, Eddardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas Ramoén. Curso de Derecho Admi-
nistrativo I. Madrid: Civitas, 2000. p. 434.

3. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Legalidade - Discricionariedade — Seus Limites
e Contrele. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 755, 1988. p. 42.

4. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. O Controle Judicial dos Atos Administrativos.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar e Fundagdo Getulio Vargas,
n’152, 1989. p. 2.

5. FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de
Janeiro: Revista Forense, 1957. p. 113.

6. FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de
Janeiro: Revista Forense, 1957. p. 113.

7. Com efeito, ja se manifestou o Superior Tribunal de Justi¢a que “O agente publico esta
adstrito ao principio dalegalidade, ndo podendo dele se afastar por razdes de conveniéncia
subjetiva da administracdo” (ST, T2, AGRMC 4.193/SP, 2001/0116624-0, rel. Min. Laurita
Vaz, j. 22.10.2001, DJ 04.02.2002. p. 317).
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Norberto Bobbio®, ao abordar a legalidade, na visao de Emanuel Kant, afirma
que o pensamento kantiano é no sentido de considerar a legalidade como o puro
acordo de uma a¢ao com relacgdo a lei, sem levar em conta as inclina¢des ou inte-
resses que a determinaram. Seria na expressao de Juarez Freitas “um legalismo pri-
mitivo e descompromissado™. Na visdo de Kant, qualquer resisténcia a lei deveria
considerar-se como contraria ao carater supremo da vontade do legislador, tradu-
zindo uma via de destrui¢do da propria Constitui¢ao’.

Paulo Otero, manifestando-se quanto ao principio da legalidade administrati-
va, aduz que na Europa Ocidental tal principio ndo mais reflete o protagonismo do
Poder Legislativo. Em verdade, segundo o autor, o que se verifica hoje-¢ a-erescente
supremacia, de fato e de direito, do Poder Executivo, convertendo a ¢lassica “sobera-
nia parlamentar” numa moderna “soberania governamental”, Assim; o principio da
legalidade administrativa se transforma cada vez mais numaahariifestagao de von-
tade politica do Poder Executivo. Acrescenta o autor que;

“a circunstancia de um niimero consideravel deistemas parlamentares origina-
rem executivos que se fundam numa maioria parlamentar permite afirmar que
o poder legislativo e a instituigdo parlanentar nao representam hoje qualquer
limite ao executivo, antes se verifica o totaleontrolo decisdrio da vontade politica
do parlamento pelo partido ou pela coligacdo maioritaria que sustenta o gover-
no, sabendo-se que essa maioria; sendo homogénea e fiel, obedece ao chefe do
governo e, neste sentido, é oexecutivo que politicamente limita o parlamento e
néo este aquele”™

Considere-se também o,aumento de tarefas confiadas ao Estado, exigindo a
constante satisfacdo de novwasaecessidades coletivas de forma rapida e especializa-
da, levando-se a incapacidade de atendimento pelo Poder Legislativo, com a cres-
cente valoriza¢do do papel da fun¢ao administrativa. Em consequéncia, acentua-se
aatuacdo da AdminiStracdo Publica através de instrumentos que se encontram em
adequacdo a lei, getando uma descrenca na capacidade diretiva das normas legais.

E inegéveel quie a tendéncia do atual Estado Democrético de Direito é acatar a le-
galidadenuma dimensdo muito mais ampla que a mera subordinacéo a lei, consi-
deradamo sentido estrito.

8. BOBBIO, Norberto. Direito e estado no pensamento de Emanuel Kant. Trad. Alfredo Fait.
Revisdo Técnica: Estevdo Rezende Martins. Sdo Paulo: Editora UnB, 1999. p. 55.

9. FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999. p. 60.
10. OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo puiblica: o sentido da vinculagdo administrativa
a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 71.
11. OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo ptiblica: o sentido da vinculagdo administrativa
ajuridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 144.
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Eduardo Garcia de Enterria e Tomas Ramon Fernandez'? afirmam que o concei-
to de legalidade nao se refere a um tipo de norma especifica, mas ao ordenamento
juridico considerado como um todo. Com efeito, a legalidade seria o acatamento
pleno e concomitante a lei e ao Direito no seu sentido amplo*?, considerando, nesse
ponto, comentario de Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, segundo o qual “alei se-
rd apenas uma forma de expressao. O direito revela uma situagao de vida™.

Em virtude dessa reconhecida amplitude conferida ao principio da legalidade,
muitos autores preferem chama-lo de “principio da juridicidade”, reservando 4 ex-
pressao “principio da legalidade” para a referéncia a lei considerada no seu.sehtido
estrito".

A esse entendimento ampliativo da legalidade administrativa, junte-se a textu-
ra normativa acentuada por termos técnicos, conceitos juridicos indeterminados e
dispositivos programaticos, multiplicando as normas com tipolegias abertas e, con-
sequentemente, ampliando a discricionariedade’s.

Afirma-se que a discricionariedade administrativa édecorrente da impossibili-
dade de o legislador prever, em todos os casos, qual amelhor conduta a ser adotada
no ambito da Administragdo Publica. Nao signifiea d itrestrita concessao de pode-
resnormativosa Administra¢do, que deverd sempre; ainda que no exercicio de com-
peténcia discricionaria, atentar aos limites'impostos pela norma. Mas, tais limites
sao estabelecidos com clareza? Sdo de fagil identificacao?

Sérgio Ferraz e Adilson Dalari inferatam que se partindo do principio da lega-
lidade no sentido amplo, caso demonstrado que a solu¢ao adotada ndo é a que me-
lhor atende ao interesse publico, “¢fatal concluir que houve ilegalidade, violagao da
vontade dalei”", ou seja, “o administrador publico esta sempre sujeito ao Direitoe o

12. ENTERRIA, Eduardo‘Garcia de; FERNANDEZ, Tomés Ramén. Curso de Derecho Admi-
nistrativo. Madrid: €ivitas, 2000. p. 435.

13. FREITAS, Juatez. O controle dos atos administrativos e os Principios Fundamentais. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999. p. 61.

14. FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Estudos de direito ptiblico. Sao Paulo: Ministério
dafustica e Negocios Interiores — Servico de Documentagio, 1966. p. 22.

15, Carmen Lucia Antunes ROCHA ao abordar o tema com maestria, utiliza-se, também,
desta variagdo terminoldgica. Segundo a autora “a preferéncia que se confere a expressao
deste principio da juridicidade, e ndo apenas ao da legalidade como antes era afirmado, ¢
que, ainda que se entenda esta em sua generalidade (e ndo na especificidade da lei formal),
ndo se tem a inteireza do Direito e a grandeza da Democracia em seu conteudo, como
se pode e se tem naquele” (Cf.: Principios constitucionais da Administragio Piiblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994. p. 69).

16. FARIA, José Eduardo. Direito e conjuntura. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 49.

17. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 56.
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Direito jamais estd sujeito ao administrador publico, nem mesmo quando este atua
discricionariamente”'.

Ao certo queasimplesalegacao de violagao ao “interesse publico’, a “eficiéncia” ou
aqualquer outro valor abstrato contido em principio, nao satisfaz o dever de motiva-
¢ao, necessitando-se de argumentagdo que revele a efetiva violagdo principioldgica.

Naio se pode descartar o risco de afronta ao Estado de Direito, a substituicdo da
vontade da lei pela vontade do gestor publico, guiada por valores construidos a par-

tir da ideologia adotada, que pode gerar um ambiente de inseguranga juridicé.

3. A Lei e INTRoDUCAO AS NormAS DE Direimo Brasiteiro — LINBBE o
PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

A necessidade do homem de seguranga para conduzir e progfanyar sua vida con-
tribuiu para se considerar o principio da seguranca juridica cpmo elemento consti-
tutivo do Estado de Direito.

Segundo Jesus Gonzélez Pérez', o principio da seguranca juridica implica que
o legislador deve perseguir a claridade e nao a confusao’'normativa, deve evitar que
a matéria sobre a qual legisla, destinada aos operadores juridicos e aos cidadaos,
provoque situagdes objetivamente confusas.'Qs“atos normativos devem traduzir
termos linguisticos claros, compreensiveis¢ndo contraditorios. Espera-se que a to-
dos seja garantido o conhecimento antecipado das consequéncias de suas eventuais
acoes ou omissoes.

Canotilho® aponta duas ideias nucleares da seguranga juridica. Uma, recon-
duz-se a exigéncia de certeza.e calculabilidade, por parte dos cidadaos, dos efeitos
juridicos dos atos normatiyes/Outra, a impossibilidade de modificagao arbitraria
das decisdes dos podeges,ptiblicos adotadas, na forma e procedimento legalmente
exigidos, salvo a ocorréncia de pressupostos materiais particularmente relevantes.

No que conceriie 20s atos jurisdicionais, a seguranga juridica aponta paraa coisa
julgada, ou seja, estabilidade definitiva das decisoes judiciais, consubstanciada no
principio ddintangibilidade da coisa julgada, constante do art. 5°, XXXV1I, da Cons-
tituicaoFederal. Alias, referido dispositivo constitucional ainda consolida o institu-
to dodireito adquirido, também corolario do principio da seguranca juridica.

Qutros institutos, como a decadéncia, prescricdo e a usucapido, também
se destinam a conferir estabilidade as relagdes juridicas pelo decurso do tempo,

18. ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administragio Puiblica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994. p. 120.

19. PEREZ, Jestis Gonzalez. El Principio General de la Buena Fe em el Derecho Administrativo.
Madri: Civitas, 1999. p. 52.

20. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Coimbra: Alme-
dina, 1998. p. 259.
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implementando a seguranga juridica. Tem-se, ainda, a imposi¢do de normas de
transi¢do em caso de modificagdo de estatutos juridicos.

Relativamente aos atos administrativos, aponta-se para a ideia da sua tendencial
imutabilidade em virtude do principio da seguranga juridica*. Ao certo que a evo-
lugéo cientifica e tecnoldgica requer alteragdes das situagdes faticas que podem exi-
giramodificagao daatuagdo administrativa, o que deve ocorrer de formaarticulada
com a salvaguarda do principio em analise. Nao se deve desprezar que a confiabili-
dade nos atos e decisdes publicas requer do Poder Publico a promogao de firrheza
nas relagoes juridicas.

Opgoes legitimas, realizadas em face do direito posto, processadoysexecutado,
cumprido e aplicado, ndo podem ser futuramente tidas como ilicitas,'Qusérem des-
feitas, sem que a seguranca dos cidaddos seja comprometida, criando-se um am-
biente de risco, sujeicdo e dependéncia®.

O principio da seguranga juridica objetiva subtrair as-atividades publicas das
aleas do arbitrio, submetidas a modificagdes abruptag-g, irrefletidas, com graves
consequéncias aos interesses individuais e coletivos, Umaimportante expressao de
tal principio ¢ a “teoria das autolimitagdes administrativas” que se constitui em um
conjunto de instrumentos diversos, mas compleimentares, que visam assegurar a
coeréncia e aigualdade no tratamento dadopeld administragao aos cidadaos®.

Aponta-se como corolario do principio/da seguranca juridica, o principio da
confianga legitima, considerado pelo{Ifibunal Constitucional Alemao a face sub-
jetiva daquele principio, ou seja, a segutanca juridica vista do lado do particular*.
Assim, enquanto a seguranca juridica surge como um valor genérico que pode ser
invocado tanto pelo Estado éomio pelo particular ou administrado, a confianga le-
gitima se situa na pessoa-do, particular, protegendo-o frente ao dano que lhe pode
ocasionar a atuagaoestatal.

O principio da confianca legitima pressupoe atos da Administragao Publica que
provocam no interessado a confianga que ele atua corretamente e que suas expecta-
tivas sdo razoayeéis>.

21. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢cdo. Coimbra: Alme-
dina, 1998. p. 262.

22. FERREIRA, Sérgio de Andréa. O principio da seguranca juridica em face das reformas
constitucionais. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 92, abr.-jun. 1996. p. 191.

23. ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2013. p. 66.

24. COVIELLO, Pedro José Jorge. La Proteccion de La Confianza del Administrado. Buenos
Aires: Abelodo-Perrot, 2004. p. 37.

25. PEREZ, Jests Gonzalez. El Principio General de la Buena Fe em el Derecho Administrativo.
Madri: Civitas, 1999. p. 55.
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Segundo Pedro José Jorge Coviello®, tal principio busca atenuar as consequén-
cias mecanicas da aplica¢ao do principio da legalidade. Nao seria simplesmente
afastar alegalidade em virtude da prote¢ao a quem atuou, embora de boa-f¢é, de for-
ma negligente diante das autoridades publicas, nem tampouco de premiar o com-
portamento irresponsavel das autoridades.

O principio da confianga legitima visa considerar as mudangas de comporta-
mentos administrativos abruptas, invalida¢des de atos administrativos que altera
drasticamente situagdes juridicas vigentes durante longos periodos. Ampata quem,
deboa-fé, acreditou na validade dos atos, comportamento, declara¢oes owripformes
da Administraciao Publica.

Apontou-se como uma das finalidades do PL 7.448/2017, que,deu origem a
Lei 13.655/2018, a reducao da incerteza e imprevisibilidade nfa aplicagao das leis
pelo Poder Publico, submetendo-a a novas balizas interpretativas, processuais e de
controle a serem seguidas.

Floriano de Azevedo aduz que a Lei 13.655/2018 veio.reforgar a aplicagao da se-
gurangajuridicano ambito do Direito Publico nos séus trés vetores. Segundo o autor:

“A seguranga juridica tem uma vertente'da‘estabilidade, na medida em que da
perenidade aos atos juridicos e aos‘eféitos deles decorrentes, mesmo quando
houver cAmbios nas normas ouno entendimento que se faz delas. Tem um vetor
de previsibilidade, protrainde.mudancas bruscas, surpresas, armadilhas. E, por
fim, tem um vetor de proporeionalidade (e de ponderabilidade), na medida em
que a aplica¢do do Direito'ndo pode nem ser irracional, nem desproporcional”?

Nessa perspectiva, dispde.oart. 23, da LINDB que:

“A decisdo adfnipistrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo
ou orientagdomova sobre norma de contetido indeterminado, impondo novo de-
ver ou Hovo'condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido
dednodo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.”

E exatamente com o proposito de salvaguardar a seguranga juridica das relagdes
entabuladas sob a égide da interpretagdo superada, que se aplica a mesma logica da
vacatio legis, também presente entre os regulamentos, nas decisdes que estabelecam
novas interpretagdes ou orientagdes que atinjam direitos ou criem condicionamen-
tos simplesmente porque tém estrutura normativa.

26. COVIELLO, Pedro José Jorge. La Proteccién de La Confianza del Administrado. Buenos
Aires: Abelodo-Perrot, 2004. p. 397.

27. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. Comentdrios a
Lei 13.655/2018. Belo Horizonte: Forum, 2020, posi¢ao 212. E-book Kindle.
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4. O ALCANCE DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO CONSOLIDADO NO ART. 20 DA
LINDB

Conforme se afirmou anteriormente, nao se pode pretender invalidar ato admi-
nistrativo sem que se apresente argumenta¢ao desprovida de abstragao e estabele-
cida a partir da realidade.

Nesse sentido, o caput do art. 20, da LINDB, estabelece que “nas esferas admi-
nistrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisae”.O'pa-
ragrafo unico, por sua vez, aduz que “a motiva¢ao demonstrard a neceSsidade e a
adequagao da medida imposta ou da invalidagio de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

Fala-se que a ratio do dispositivo é interditar a utilizagdo indiscriminada de abs-
tragdes nas decisoes, evitando-se que sejam adotadas com-base em indetermina-
¢oes principiologicas. Ou seja, refor¢a-se o principio da/metivagao.

Apesar de diversos comentarios ao referido dispesitivo concentrarem-se nos
contetidos das decisoes proferidas pelos 6rgaos dé cenitrole externos®, ao certo que
possui elevado impacto no controle internoydeécorrente do poder de autotutela da
Administragao Publica.

Assim, da mesma forma que é cendurédvel decisdo do Tribunal de Contas da
Unido que questiona a “quebra da isongmia e da selegdo da proposta mais vanta-
josa” em processo licitatorio, tambeém é criticavel a revogacao de licitagao funda-
mentada no “prejuizo ao intefesse publico”. Decisdes dessa natureza, pautadas em
principios de contetidos abertos, viola a motivagao e afeta, via de consequéncia, a
seguranca juridica.

Mas hé inova¢ao'trazida nesse dispositivo? Modula-se o principio da motivagdo
de forma diversafjé@adotada no ordenamento juridico brasileiro?

Partindo-§¢’do sentido ontoldgico, motivo é o que move, é toda a causa de natu-
reza mentahque produz ou tende a produzir uma agao voluntaria®. Caio Tacito aduz
que “@ autoridade competente nao atua no vacuo; ela se movimenta em fungio de
aspectgs de fato ou de direito que determinam a sua iniciativa™.

28. Vide os comentdrios ao referido dispositivo realizados por Floriano de Azevedo e Rafael
Veras (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. Comentirios a
Lei 13.655/2018. Belo Horizonte: Forum, 2020, posi¢do 604. E-book Kindle).

29. CRETELLA JUNIOR. José. Do ato administrativo. Sao Paulo: José Bushatsky Editor, 1977.
p- 40.

30. TACITO, Caio. A administragdo e o controle da legalidade. Revista de Direito Adminis-
trativo, Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, n. 37, jul.-set. 1958. p. 1.
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Vive-se, pelo menos formalmente*', em um Estado Democratico do Direito, on-
de impera a vontade da lei, legitimada pela soberania popular, inexistindo margem
para poderes pessoais. Nao ha mais suditos como ocorria no Estado de Policia, e sim
cidadaos que, segundo ponderagdo de Geraldo Ataliba*?, possuem a consciéncia ci-
vica da titularidade da res publica e convicgao da igualdade fundamental de todos,
estando, o Estado brasileiro, estruturado na base da ideia de que o governo se sujeita
alei que emana do 6rgao de representagao popular.

O Poder Publico ndo possui interesses proprios, sendo os interesses coletivesaos
quais estd institucionalmente obrigada a servir*’, devendo motivar todos'es seus
atos para que se possa sindicar, sopesar ou aferir aquilo que foi decidi€do3.

De acordo com Carlos Ari Sundfeld: “a motivagéo é o ato da admijntistragio que,
como requisito procedimental necessario a validade de qualquer.ato administrati-
vo, serve a revelagdo dos pressupostos de fato ou de direito,queautorizaram ou exi-
giram a atuagao administrativa.”>

Com efeito, como bem ja afirmaram Celso Anténig*¥e Cretella Junior”, é preci-
so que a motivacao seja clara, quer dizer, que osgtivos sejam expostos de manei-
ra precisa, concreta, e nao de maneira vaga. Adtilizacao de expressoes genéricas na

31. Celso Antonio Bandeira de MELLO, enyoportuno artigo, refere-se aos Estados formalmente
democraticos que, apesar de acolh€rem em suas Constituigdes modelos institucionais,
adotados por paises politica, econdmica e socialmente mais evoluidos, teoricamente
aptos a desembocarem em resultados consoantes com os valores democraticos, neles ndo
aportam. Acrescenta o administrativista que “conquanto seus governantes sejam investi-
dos em decorréncia de eleicoes, mediante sufragio universal, para mandatos temporarios;
consagrem uma distih¢do, quanto menos material, entre as fungdes legislativa, executiva
e judicial. Acolhanty,ém tese, os principios da legalidade e da independéncia dos 6rgaos
jurisdicionaisyneém por isto, seu arcabougo institucional consegue ultrapassar o carater de
simples fachada; de painel aparatoso, muito distinto da realidade efetiva” (Cf.: A demo-
cracia efSuas dificuldades contemporaneas. Jus Navegandi, n. 51. Disponivel em: [www.
jusnayegandi.com.br]. Acesso em: 07.12.2019).

32. ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituigdo. Sao Paulo: Ed. RT, 1998. p. 95.

33 FERNANDEZ, Tomés R. De La Arbitrariedad de la Administracién. Madri: Civitas, 1997.
p. 84.

34. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 58.

35. SUNDFELD, Carlos Ari. Motiva¢do dos atos administrativos como garantia dos adminis-
trados. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo, n. 75, jul.-set. 1985. p. 118.

36. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000. p. 100.

37. CRETELLA JUNIOR. José. Do ato administrativo. Sio Paulo: José Bushatsky Editor, 1977.
p- 43.
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motivagao, como, “altos fins”, “consideravel interesse”, “elevado padrao”, devem ser
utilizadas com cuidado para que ndo configurem “meralogomaquia’, como lembra
Cretella Junior™,

A motivagdo possibilita o controle geral, externo e difuso pela coletividade, de-
corrente do principio democratico que proclama uma maior participagdo popular
na busca de um Estado transparente e mais proximo do cidadao™®.

O principio da motivagao pode ser colhido no texto constitucional a partir.da
leitura do art. 93, X, que estabelece a obrigacao do Judiciario de motivar as stas'de-
cisoes administrativas. Conforme observa Lucia Valle Figueiredo®, se o judicia-
rio, ao exercer fun¢do administrativa, que lhe é atipica, esta obrigade d metivar os
seus atos, com maior razdo deve impor-se ao administrador o dever'de motivar a
sua atuagao.

A LeiFederal de Processo Administrativo (Lei 9.784/1999)dedicou um capitulo
especifico paraa motivagdo (Capitulo XII). Segundo Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari*, a inclusdo de um capitulo proprio para a aborddgem desse assunto decor-
reu, provavelmente, da pouca consideragao que o,Dirgito brasileiro vinha dando a
motivac¢ao, apesar da sua efetiva importancia.

Assim, o art. 50 da Lei 9.784/1999 estabele¢e as hipoteses em que os atos ad-
ministrativos deverao ser motivados, fixando o seu § 1° que: “A motiva¢ao deve
ser explicita, clara e congruente, podende consistir em declaragdo de concordan-
cia com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou propostas,
que, neste caso, serao parte integrante do ato.”

Depreende-se, dai, que athotivagdo constitui etapa essencial da decisdo admi-
nistrativa, consistindo nuha operagao légica através da qual o julgador, analisando
as questdes de fato e de'dir€ito travadas no processo, fixa as razdes de técnica juridi-
ca que constituiragrag\premissas da decisdo*.

A importaneia-da motiva¢io acentua-se nas decisdes discricionarias ou pauta-
dasem conceitOdjuridicosindeterminados. Assim ocorre, por exemplo, naremocgao

38. CRETELLA JUNIOR. José. Do ato administrativo. Sao Paulo: José Bushatsky Editor, 1977.
p43.

39. FERNANDEZ. Tomés R. De la Arbitrariedad de la Administracion. Madri: Civitas, 1997.
p. 164.

40. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
p. 46.

41. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 60.

42. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 161.
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do servidor publico “no interesse da Administragao” (art. 36, Paragrafo unico, I, da
Lei 8.112/1990). Néo basta a decisdo informar o “interesse”, impoe-se a fundamen-
tacdo fatica, o que perpassa pela demonstragdo das consequéncias imediatas decor-
rentes do ato de remogao, sob pena de transformar-se em ato arbitrario®.

Partindo-se de todas essas premissas construidas e expostas antes do advento da
Lei 13.655/2018, observa-se que o seu art. 20 ao exigir que decisdes ndo sejam pro-
feridas com base em conceitos juridicos abstratos e que observem as consequén-
cias praticas do ato, acentua a necessidade da analise mais transparente dadealidade
fatica.

Em comentdrio ao referido art. 20, Floriano de Azevedo e Rafaél/Veras* des-
tacam que tal dispositivo confere um racional decisério consegitencialista as
decisoes principioldgicas, impedindo que o controlador se substitua ao adminis-
trador. Acrescentam que o artigo estabelece “um devido processo legal decisorio’,
contendo uma exigéncia de motivagao para além daquela“constante no art. 50 da
Lei9.784/1999.

Apesar de entender que ndo ha inovagdes nodispesitivo em comento, é certo que
ele refor¢a a motivagdo ao exigir que ela demgustre a necessidade e adequagao da
medida, inclusive diante das possiveis alternativas. Decisdes devem partir dos pro-
blemas concretos, levando em considerdcaoras suas peculiaridades.

Conforme se manifestou Alberto-Ramodn Real,* a utilizacdo da expressdo “mo-
tivagdo” vai além da enunciacéo de citcunstincias de fato e de direito, em verdade
ela vai muito além dos motivos, dbrangendo os argumentos da Administragao, suas
justificativas. Impoe-se, noentanto, reconhecer aimportancia doart. 20 da LINDB,
uma vez que ainda persistem decisoes pautadas em fundamentagdes evasivas e abs-
tratas, que dificultamnnelusive eventuais contestagdes.

43. “Direito adfuinistrativo. Apelagdo civel derivada de mandado de seguranca. Remogao des-
motivadd de servidor publico. Policial militar. Violagao ao principio da motivagdo dos atos
ad ddministracdo publica, direito liquido e certo violado. Ato arbitrario. Senten¢a mantida.
Apel6 conhecido e nao provido. O ato de remogao de funcionario publico esta sujeito a
gportunidade e conveniéncia da Administragdo Publica sendo, contudo, indispensavel a
devida motivagio inclusive para possibilitar o controle da legalidade. Constatado através do
conjunto probatério colacionado aos f6lios que o ato de remogao do apelado encontra-se
eivado de ilegalidade, irretocavel se afigura a sentenga recorrida que concedeu seguranga
para anula-lo” (TJBA Classe: Apelagao 0086533-71-2005.8.05.0001, rel. Marcia Borges
Farias, 5* Camara, DO 04.05.2016).

44. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. Comentdrios a
Lei 13.655/2018. Belo Horizonte: Forum, 2020, posi¢ao 715. E-book Kindle.

45. REAL, Alberto Ramon. Fundamentacion de lacto administrativo. Revista de Direito Piiblico,
Sao Paulo, n. 62, abr.-jun. 1982. p. 7.
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5. A PONDERACAO PRINCIPIOLOGICA A PARTIR DOS ARTS. 20 £ 21 DA LINDB E
SUA EXTENSAQ

Oart. 20, introduzido pela Lei 13.655/2018 a LINDB, além de explicitar a neces-
sidade de observéancia das consequéncias praticas das decisdes adotadas nas esferas
administrativa, controladora e judicial, salienta, no seu paragrafo tinico, conforme
ja exposto, que a motivagao devera demonstrar a necessidade e adequagéo da deci-
sao, inclusive em face das possiveis alternativas.

O art. 21 da LINDB, por sua vez, reportando-se a decretacao de invalidagéode
ato, contrato e afins, nas esferas administrativa, controladora ou judicialreforca a
necessidade de indicagao expressa das consequéncias juridicas e admlini§trativas.

Assim, enquanto o art. 20 se aplica a qualquer decisao, com quaisquer efeitos, a
norma contida no art. 21 reporta-se exclusivamente as decisoes qiieinvalidam atos,
contratos, processos ou normas.

Os referidos dispositivos legais valorizam a verificacao das consequéncias para
imposigao de medidas ou invalidagdes de ato, contrato,‘ajiste processo ou norma.

Fala-se do consequencialismo juridico, que enyglve o argumento pela conse-
quéncia. Em outras palavras, as consequéncias dasydecisoes, sejam controladoras,
judiciais ou administrativas deverao ser consideradas no momento de decidir e ar-
gumentar. A avaliagao das consequéncias decisOrias, ou seja, a ponderagdo dos seus
efeitos mensuraveis faz com que as medidas’adotadas sejam mais compativeis com
arealidade. Sustenta-se a ado¢ao de decisoes a partir de suas consequéncias prati-
cas — o olhar para o futuro e ndo para o passado*.

O paragrafounicodoart.2Qda LINDBimp6e queamotivagao damedidaimposta
atente-se a demonstracaodasudnecessidade e adequagao. Com base no consequen-
cialissimo, a motivaciao deyera demonstrar que a decisdo adotada é proporcional,
comparando-se com eutras possiveis alternativas existentes para o caso concreto®’.

No que se repaftaao processo invalidador de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, deve-se acrescer racionalidade para que os custos de transa-
¢do das relagd€éstravadas com o Poder Publico sejam avaliados antes da prolagao da
decisdo inyvalidatoria®.

46. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Ativismo judicial, pragmatismo e capacidades
institucionais: as novas tendéncias do controle judicial dos atos administrativos. Revista
Brasileia de Direito Puiblico - RBDP, Belo Horizonte, n. 39, out.-dez. 2012. p. 9-34.

47. NOHARA, Irene Patricia. Motivagao do ato administrativo na disciplina de Direito Publico
da LINDB. In: VALIATI, Thiago Priess, HUNGARO, Luis Alberto, CASTELLA, Gabriel
Morettini e (Org.). A Lei de Introdugdo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2019. p. 9.

48. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. Comentdrios a
Lei 13.655/2018. Belo Horizonte: Forum, 2020, posi¢do 1332. E-book Kindle.
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Segundo Rafael Véras de Freitas®, o art. 21 da LINDB impde o 6nus de pro-
cessualizagdo, para que sejam estabelecidas as consequéncias mais relevantes da
invalida¢ao. Trazendo como exemplo a anula¢do de contrato administrativo de
concessao de servigo publico, aponta indagagdes necessarias, tais como: de que for-
ma sera prestado o servigo para a populagao no dia seguinte? Quais sao os prejuizos
que serao experimentados pelos usuarios (considerando o dever de continuidade
dos servicos pubicos)? O Poder Concedente tera condi¢oes (econdmicas, técnicas
e operacionais) de retomar o servigo ou de relicita-lo? O Poder Concedente terdre-
cursos paraindenizar o concessionario pelosinvestimentosainda nao amertizados?

Sustenta o autor que, caso se trate de decisdo na esfera administrativa, ainobser-
vancia dessas exigéncias podera importar na sua invalidagdo, por auséhcia de mo-
tivos, como determina o disposto no art. 2°, alinea “d”, e paragrafo,trhico, alinea “d”,
ambos da Lei 4.717/1965 (Lei da Agao Popular) ou por violacav.aos arts. 20 e 21 da
LINDB.

Por certo que tal andlise demandard muitas vezeg-a,disponibilizacao de infor-
magdes proprias da gestdo administrativa, o que dificultara a atua¢ao dos 6rgaos de
controle na andlise das consequéncias decorrentes'da decisao proferida.

Por outro lado, a questdao que se coloca Y caso de a invalidagao gerar mais
prejuizos que beneficios, devera permanéeer’o ato contrario a regra juridica? Em
outras palavras, pode-se ponderar o ptineipio da legalidade estrita com os demais
principios acolhidos no ordenamento juridico, subjugando-o a concretizagao de al-
gum desses?

Este parece um possivel caminho, como passa a demonstrar.

5.1. Areducdo da vingulggdo legal frente a normatividade dos principios

Conforme ja salientado, a desenfreada inflagdo legislativa ocorrida no sistema
juridico contribuiu para constru¢ao de uma legalidade recheada de interesses con-
traditorios,(produzindo uma normatividade conflitante, debilitada na sua fun¢ao
vinculativa e desmistificando a ideia de perfei¢do dalei. Acentua-se, nesse cenario,
anorfatividade principiologica, que também debilita o conteido material dalega-
lidade vinculativa.

A legalidade administrativa fechada progressivamente é substituida por inde-
terminagoes e abstragdes que favorecem a Administragao Publica na construgao de
solugdes concretas, com a maleabilidade da legalidade restrita.

49. FREITAS, Rafael Véras de. A nova LINDB e o Direito de Infraestrutura. Revista Eletrénica
do OAB/RJ, Edigdo Especial de Infraestrutura, p. 15. Disponivel em: [https://revistaeletro-
nica.oabrj.org.br/wp-content/uploads/2019/12/13.-Rafael-V%C3%A9ras.pdf]. Acesso em:
20.02.2024.
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Fala-se, entdo, na relativizagdo da respectiva intensidade vinculativa dalei, o que
requer a observancia dos principios gerais disciplinadores da atividade adminis-
trativas expostos de forma explicita e implicita na Constituigdo Federal. Segundo
Paulo Otero, o desenvolvimento progressivo de uma normatividade principioldgi-
caaumentaaindeterminagdo, aabertura e a margem de interven¢ao administrativa
na densificagao das normas integrantes da legalidade, concluindo que:

“Numa sociedade aberta aos intérpretes da normatividade e num mundo ¢om-
posto por uma legalidade ‘principialista’ e envolta numa densa florestd deuior-
mas reguladoras da actividade administrativa, a descoberta de qual seja ojexacto
padrao regulador da conduta administrativa pode bem tornar-sewumy/milagre.”>

Partindo-se da concepgio favoravel a ponderagao de principios, bem colocada
por Robert Alexy®!, questiona-se a possibilidade de submissaodalegalidade restrita
aos demais principios, quando aplicadaa “lei da ponderagae’, deComposta, segundo
Alexy®, em trés passos parciais. No primeiro passo, deveser comprovado o grau de
prejuizo de um principio. A esse deve, em passo a seguir,comprovar a importancia
do cumprimento do principio em sentido contrarie.Por fim, deve ser comprovado
que a importancia do cumprimento do principio*e¢m sentido contrario justifica o
prejuizo ou ndo cumprimento do outro.

De acordo com Alexy, as regras sao normas que sempre somente ou podem ser
cumpridas ou ndo cumpridas. No entanto, defende a “abertura necessaria do direi-
to”. Deacordo com o autor:

“De importancia fundamental sdo a vagueza da linguagem do direito, a possi-
bilidade de contradigbes normativas, a falta de normas, sobre as quais a decisao
deixa apoiar-sej-e? possibilidade de, em casos especiais, também decidir contra
o texto de uma morma”>

Tal ponderaede. principioldgica deve se atentar a inaplicabilidade da “legalida-
de oficial” e pessiveis duvidas sobre qual seja o efetivo padrao limitativo da conduta
administfativa e o critério exato de controle.

50. OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo ptiblica: o sentido da vinculagao administrativa
a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 960.

51. ALEXY, Robert. Colisdo de direitos fundamentais e realizagdo de direitos fundamentais
no Estado de Direito Social. In: Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p. 60.

52. ALEXY, Robert. A féormula peso. Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p. 133.

53. ALEXY, Robert. Minha filosofia do direito: a institucionaliza¢ao da razao. In: Constitucio-
nalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 36.
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Nesse cendrio, a evolugdo normativa parece caminhar no sentido de admitir a
manuten¢ao de atos contrarios a lei, mesmo quando ndo beneficiados pela estabi-
lidade temporal.

5.2. Ateoria tradicional da invalidagdo sujeita a um novo olhar

Pode-se afirmar que a teoria tradicional da nulidade dos atos administrativos ja
admite a manutengao dos efeitos de atos invalidados, em homenagem ao prificfpio
da seguranca juridica.

De fato, os vicios do ato administrativo podem se apresentar em qualquer um
dos seus elementos™, quais sejam, na competéncia, na forma, na finalidade, no mo-
tivo ou no objeto®. Segundo Weida Zancaner, a invalidagao,cgfisiste na “elimina-
¢ao, com eficacia ex tunc, de um ato administrativo ou da reldgao juridica por ele
gerada ou de ambos, por haverem sido produzidos em diss6hancia com a ordem
juridica™®.

Nao ¢ qualquer vicio que gera a invalidagao de-ato administrativo, devendo-se
distinguir os vicios sanaveis, que atingem o ato'enraspectos menos relevantes, dos
vicios insanaveis, que afetam o ato de formargrave em elemento essencial.

Sendo o vicio sanavel, o ato podera perthanecer no ordenamento juridico, o que
ndo ocorre em sendo o vicio insanavel,"quando devera ser extirpado do ordena-
mento. Seabra Fagundes®” refere-se aatos absolutamente invalidos e relativamente
invalidos. Com efeito, os primeir0s violam regras fundamentais atinentes a mani-
festacdo da vontade, a0 motivo, a finalidade ou a forma, sendo de indispensavel ob-
servancia. Os segundos também podem atingir os cinco elementos do ato, mas, em
face de razdes concretathente consideradas, tem-se melhor atendido ao interesse
publico a sua parcialwalidez.

54. Utiliza-s¢ feste trabalho a terminologia “elementos do ato administrativo” para facilitar
o esttido, porém, ha autores que preferem guardar tal denominagio apenas para a forma
¢ centeudo do ato, aduzindo que os demais “elementos” sio, na verdade, pressupostos do
at0 administrativo (Cf.: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito admi-
nistrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 402).

55. Ha autores que diferenciam o objeto do contetido do ato. Assim, o objeto seria aquilo a
que o ato se refere (pressuposto de existéncia) e o contetido seria aquilo que o ato dispoe
(elemento do ato). (Cf.: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito admi-
nistrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 403).

56. ZANCANER, Weida. Da convalidagio e da invalidacio do ato administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2001. p. 45.

57. FAGUNDES, Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 65.
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Agustin Gordillo®, por sua vez, refere-se a atos nulos e anuléveis de acordo com
a gravidade do vicio constante do ato administrativo, apresentando tratamento di-
verso a cada espécie.

Entreas classificagoes apresentadas pela doutrina referentes a invalidagao do ato
administrativo, merece destaque as categorias apresentadas por Weida Zancaner™.
Segundo sustenta, quanto aos vicios os atos administrativos podem ser “absoluta-
mente insandveis, relativamente insanaveis, absolutamente sanéaveis e relativamen-
te sanaveis”.

Os atos absolutamente insandveis seriam aqueles fora do possivel juridico’e ra-
dicalmente vedado pelo Direito. Tais atos jamais poderdo obter estabilidade, posto
que nao incide sobre os mesmos o instituto da prescri¢ao. Bandeira'de)Mello® clas-
sifica tais atos como inexistentes. Os atos relativamente insandaveisnao podem ser
refeitos sem vicios, ou seja, nao podem ser convalidados pelaAdministragao Publi-
ca, nem por ato do particular afetado, porém, podem ser.atingidos pela prescrigao,
adquirindo estabilidade. A doutrina também os classificd¢omo atos nulos®’. Os atos
absolutamente sandveis sio aqueles maculados porpequienos vicios irrelevantes, co-
mo, erros de grafia, referéncia inexata ao ano de publicagao de umalei, entre outros.
Seabra Fagundes® denomina tais atos de irregulares. Por fim, os atos relativamente
sandveis sao aqueles que devem ser reproduzidos pela Administragao Publica va-
lidamente, em razdo dos vicios que o éivam serem de menor potencial ofensivo.
Também classificados pela doutring’corno atos anulaveis®.

Observa-se com essa classificacao que existem diversos graus de tolerancia em
relagdoaos vicios que acometenros atos administrativos. Assim, hd vicios que pouco
afetam o interesse finalistiedprocurado pelo Direito, como é o caso de vicio de com-
peténcia nos atos decenteudo vinculado. Caso haja o preenchimento dos requisitos

58. GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
t. 3ep.X1-34.

59. ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidagdo do ato administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 90.

60. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2021. p. 385.

61. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais do direito administrativo. Rio
de Janeiro: Forense, 1978. p. 578.

62. FAGUNDEZ, Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 72.

63. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2021. p. 384.
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legais por parte do beneficidrio do ato, ndo ha que se falar em dano se aquele foi pra-
ticado por funcionario de fato®, por exemplo.

Por outro lado, existem vicios que, quando presentes, impedem a manuten¢ao
do ato administrativo no mundo juridico pelos prejuizos advindos ao interesse pu-
blico. Seria a situagdo de ato praticado com a finalidade de cometimento de conduta
criminosa (desvio de finalidade)®.

Weida Zancaner manifestando-se quanto a manuten¢ao de atos administrativos
viciados afirma “o principio da legalidade nao predica necessariamente adinyvalida-
¢d0, como se poderia supor, mas a invalidagdo ou a convalidagdo, uma vez gue am-
bas sdo formas de recomposi¢ao da ordem juridica.”®

Acrescenta, ainda:

«r

¢ mais consentineo com o interesse publico insuflar vidawnos atos e nas relagdes
juridicas passiveis de convalidagdo do que desconstitui€les, mesmo porque a in-
validagdo poderad levar a responsabilizagdo estatal no que pertine aos lesados de
boa-fé”¢

A regra geral é a de que nao ha discricionariedade em invalidar, ou nao, um ato
administrativo que tem uma falha incorrigiveh Segundo afirma Raquel Carvalho,
“a extingdo do ato é um comportamente,vificulado, de exercicio obrigatério por
quem esteja controlando sua juridicidade”®®. Em outras palavras, a escolha do meio
de corre¢ao é vinculada: ou é cabivela invalida¢io, ou é cabivel a convalidagao®.
Saliente-se que Celso Anténio Bandeira de Mello conceitua a convalidagdo como
“o suprimento da invalidacaode um ato com efeitos retroativos™”.

64. Entende-se por funeionario de fato aquele que se encontra de forma irregular investido
no exercicio de funcao publica.

65. Ocorre o desyio'de finalidade quando se utiliza do ato para buscar uma finalidade que ndo
pode sef buscada ou, quando possa, ndo pode sé-lo através do ato utilizado.

66. ZANCANER, Weida. Da convalidagao e da invalidagio dos atos administrativos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 56.

67. ZANCANER, Weida. Da convalidagio e da invalidagio dos atos administrativos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 58.

68. CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo. Salvador: JusPodivm,
2009. p. 467.

69. Nesse sentido manifesta-se Wieda Zancaner (Da convalidagdo e da invalidagio do ato
administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 57) e Juarez Freitas (FREITAS, Juarez.
O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 264).

70. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2021. p. 389.
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Entende-se que sdo convalidaveis os atos que tenham vicios de competéncia e de
forma, incluindo formalidades exigiveis nos procedimentos administrativos”. Em
caso de objeto/contetido plirimo do ato administrativo — quando a vontade admi-
nistrativa se dirigir a mais de uma providéncia - é possivel aproveitar o ato quando
o vicio nao atinge todas elas”.

Por outro lado, ndo podem ser convalidados atos com vicios no motivo, no ob-
jeto (quando exclusivo), na finalidade e na falta de congruéncia entre motivo e o re-
sultado do ato”.

Mesmo com toda a disposi¢ao doutrinaria na construgdo de atos convalidaveis
ou ndo, é certo que a decisdo pela invalidagdo do ato devera possuir cardter técnico,
com a observancia do sistema juridico, atenta a incidéncia dos prinsipi0s e regras
existentes.

Assim, devera atentar-se aos pesos atribuidos aos principigyem contraposi¢ao.
Nessa analise, serdo sopesados diversos aspectos, como: asbgaou ma-fé do agente
publico e do administrado, o decurso do tempo, ausénci@eu existéncia de prejuizo,
danos patrimoniais decorrentes da retirada do ato, impugnacéo do ato, prejuizos a
sociedade. Ou seja, dever-se-a ponderar os pringipios afastados pelo ato e aqueles
por ele concretizados.

Dessa forma, nao se pode indicar de anfemdo, sem analise do quanto referido,
qual a solugdo a ser adotada: a invalidagdo-eu a manutencao do ato viciado. Alids,
Ricardo Marcondes Martins indica oito possibilidades para corre¢do do vicio, quais
sejam, “invalida¢ao retroativa ou igretroativa, convalidagéo, conversao’, redugao”
e invalida¢do e concomitantesedicido de outro ato com conteudo total ou parcial-
mente idéntico ou diferente?

No que se reporta a décisdo pela invalidagao, os seus efeitos sdo ditados pelo re-
sultado da ponderagao’dos principios incidentes nas circunstancias faticas exis-
tentes no momento da decisdo. Logo, a concluséo pela invalidagéo irretroativa ou

71. Nesse,sentido manifesta-se José dos Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, José dos
SantoswManual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 172).

72. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2019. p. 173.

73. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2019. p. 173.

74. Significa a edi¢do de um ato administrativo que tem por efeito a transformagio de um ato
viciado em outro ato, de forma a que o ato viciado seja sanado.

75. Seria uma forma de invalida¢do parcial, ou seja, edigdo de um ato que tem por efeito a
exclusdo da parte invélida do ato viciado, mantendo a parte valida.

76. MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2008. p. 401.
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parcialmente retroativa ou, ainda, para o futuro decorre da aplicagao dos principios
juridicos e do peso de cada um na deciséo.

A necessidade de ponderagao principioldgica e consequencialista na tomada de
decisdo pela invalidagdo, ou ndo, aparece refletida na Lei 14.133/2021, conforme
passa a expor.

6. Os impacToS DA LINDB NOS PROCESSOS INVALIDATORIOS DAS CONTRATACOES
PUBLICAS: O NOVO OLHAR CONFERIDO PELO ART. 147 DA Ler 14.133/2021

Abordandoanulidadedoscontratosadministrativos,oart. 147 daLeil4:133/2021
estabelece que:

“Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatdrio ou na execugao
contratual, caso ndo seja possivel o saneamento, a decisdg sobre a suspenséo da
execugdo ou anulagdo do contrato somente sera adetada na hipdtese em que se
revelar medida de interesse publico, com avaliaCéio, entre outros, dos seguintes
aspectos (...)”

Pelo que determina o referido dispositivorlegalyao se constatar um vicio de lega-
lidade no contrato administrativo, o primeifo'passo é procurar sanea-lo, se for pos-
sivel fazé-lo. Ou seja, devera ocorrer a cgfivalidacao do ajuste.

Nao sendo possivel a convalidac3e, eartigo elencaem 11(onze) incisos os aspec-
tos que deverao ser sopesados, quandg da adogao da decisao pela suspensao da exe-
cugédo ou anulagdo do contrato./Entre os pontos a serem analisados na tomada de
decisao estao: os riscos econdmicos, sociais e ambientais decorrentes do atraso na
frui¢ao dos beneficios de objeto do contrato, o que abrange os custos da deteriora-
¢ao das parcelas, os custos para realiza¢do de novalicitagdo, as despesas decorrentes
das desmobilizagdes'e'mobiliza¢des, o fechamento de postos de trabalho.

Nessa perspestiva, a invalidagdo do contrato pressupde que o vicio nele exis-
tente tenha(causado dano substancial. Pode-se aplicar ao processo de contratagao
efetivadopela Administragao Publica a jurisprudéncia remansosa do ST] quanto a
necesSidade e de demonstragao do efetivo prejuizo para a nulidade do processo ad-
thjnistrativo, em homenagem ao principio pas de nullité sans grief”.

Deacordo com o paragrafo unico do art. 147 da Lei 14.133/2021:

“Caso a paralisa¢do ou anula¢do ndo se revele medida de interesse publico,
o poder publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solugdo da

77. RMS 30.856/SP, rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, 6* T, j. 17.03.2016, Dje 31.03.2016;
RMS 28.132/ES, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 12 T., j. 15.12.2015, DJe 03.02.2016;
AgRgno RMS 48.427/GO, rel. Min. Herman Benjamin, 22 T., j. 03.12.2015, DJe 15.12.2016.
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irregularidade por meio de indenizagao por perdas e danos, sem prejuizo daapu-
racdo de responsabilidade e da aplicagdo de penalidades cabiveis.”

Vé-se, entdo, que a decisdo pela invalidagao do contrato administrativo decorre-
ra das circunstancias faticas observadas, absorvidas por valores constantes de prin-
cipios a serem ponderados.

A Administra¢ao Publica, portanto, podera avaliar os fatos partindo da ponde-
ragdo dos principios contrapostos envolvidos, podendo manter contrato contaimi-
nado por vicio de legalidade ndo passivel de convalida¢io, ou seja, vicio insafhavel”®.
Porém, o paragrafo unico doart. 147 daLei 14.133/2021 determina que airregulari-
dade seja solucionada por meio de indenizagédo por perdas e danos”™.

Fala-se que tal dispositivo guarda correlagao com os arts. 20 e-21/da LINDB¥,
conforme ja comentado.

Assim, pense-se no municipio que formaliza contrato administrativo com a em-
presaX,vencedorado processolicitatorio, parafornecimento parcelado de combus-
tivel aos carros oficiais. Imagine-se que durante a execu¢&o do contrato, verifica-se
que a empresa estava, a época do processo, com wma.certidao de débito fiscal ven-
cida e que possuia débitos fiscais em aberto,situagdo posteriormente regularizada.
Suponha-se que a referida pessoa juridica.sejasa tinica existente em um raio de 50
quiléometros da sede do Municipio. Ora; hesse caso, ndo se justifica a invalidagao
do contrato, o que podera ser demonstrado com a utilizagdo do paragrafo unico do
art. 20 da LINDB ¢/c o inciso X dosrt. 147 da Lei 14.133/2021, que estabelece en-
tre as hipoteses para manutengo de contrato com vicio de legalidade o “custo para
realizagdo de novalicitagap«ou celebragao de novo contrato’, ja que nessa situagao se
poderia contratar a referida‘empresa por inexigibilidade de licitagéo.

Tem-se ainda, corno exemplo, a situacdo de empresa contratada para prestagdo
de servicos de saude,jenvolvendo também fornecimento de mao de obra. Expedida
ordem de seryigo, com o inicio da execugdo do contrato, observa-se que a licitagao

78. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo puiblica e contrato administrativo. Belo Horizonte.
Foyum, 2022. p. 1167.

79. Nesse sentido ja se manifestou o Tribunal de Contas da Unido, sendo vejamos: “(...) 24. Nessa
linha, retomar o certame ao estdgio imediatamente anterior ao ato irregular, com eventual
declara¢io de nulidade do ato de desclassificagdo e do contrato dele decorrente, pode ser
mais oneroso a entidade que teria de arcar com eventual indenizagao & empresa contratada
e custos de desmobiliza¢ao” (TCU, Plendria, Acordao 1.737/2021, rel. Min. Welder Oliveira,
j. 21.07.2021).

80. Nesse sentido, tem-se como exemplo Juliano Heinen (HEINEN, Juliano. Comentdrios a
Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos: Lei 14.133/2021. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 147).
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que originou o ajuste tem um vicio de legalidade, que corresponde a exigéncia de
atestado para qualificagdo técnica incompativel com o objeto licitado, o que redu-
ziu a competitividade. Ora, nessa situagdo, com a observancia do caput do art. 22
da LINDB, analisado com os aspectos estabelecidos nos incisos I e IX do art. 147
da Lei 14.133/2021, que se reportam aos riscos sociais e os custos com a desmobi-
lizagdo e posterior retorno as atividades, pode-se optar pela manutengao do ajuste.

Por fim, poder-se-ia imaginar o vicio existente no edital para contratag¢do de em-
presa voltada a realizagao de obra publica, consistente na exigéncia de atestag¢do/in-
devida, comviolagdo ao § 1°doart. 67 da Lei 14.133/2021, segundo o qual

“a exigéncia de atestados serd restrita as parcelas de maior releyancia ou valor
significativo do objeto da licitagdo, assim consideradas as gile tenham valor in-
dividual igual ou superior a 4% (quatro por cento) do valer'total estimado da
contratagdo.”

Caso tal ilegalidade somente seja arguida quandof@gbra se encontrar em esta-
gio avangado, pode-se decidir pela manutengdo decontrato considerando a fase de
execugao fisica e financeira da obra, utilizandose, para tanto, o art. 147, inciso VIII,
da Lei de Licitagoes e Contratos Administratives, interpretado a partir dos arts. 20
e21daLINDB.

Em qualquer situagdo, no entanto, éptando o poder publico pela manutengdo do
contrato, além da necessidade de motivacao, a irregularidade devera ser soluciona-
da por meio de indenizagao por perdas e danos, sem prejuizo da apuragao da res-
ponsabiliza¢do e aplicagdo depenalidades, quando for o caso, tudo em sintonia com
o paragrafo tinico do art, 447 da Lei 14.133/2021. Trata-se de medidas compensato-
rias, destinadas a elimibarvantagens indevidas, com aplicagdo do art. 27 da LINDB,
segundo o qual “adecisao do processo, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, poderafimpor compensagao por beneficios indevidos ou prejuizos anor-
mais ou injustos Tesultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.®!

Pretendé=se um juizo de ponderagio quanto a proporcionalidade da solugao
adotada,.em caso de contrato que esteja em execugao, do qual conste desconformi-
dade,cem a ordem juridica. Assim, quando o estudo do impacto invalidatério do
contrato revelar prejuizos significativos a economia, a sociedade e ao meio ambien-
te, devera prevalecer a continuidade do ajuste.

Ja o art. 148 da Lei 14.133/2021 afirma que, ultrapassada a andlise efetivada
com fundamento no art. 147, a declaragdo de nulidade “operara retroativamente,
impedindo os efeitos juridicos que o contrato deveria produzir ordinariamente e

81. Nesse sentido manifesta-se Margal Justen Filho (JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentdrios d
Lei de Licitagoes e Contratagoes Administrativas. Sdo Paulo: Ed. RT, 2021. p. 1546).
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desconstituindo os ja produzidos” Ou seja, a declaragdo de nulidade opera efeitos
ex tunc, obstando os efeitos juridicos que deveria produzir e desconstituindo os ja
produzidos. No entanto, segundo o § 1° do referido artigo, caso o intérprete perce-
ba que os efeitos retroativos da nulidade ndo sao passiveis de serem operados fatica-
mente, parte-se paraaindenizagao por perdas e danos, sem prejuizo da apuragao de
responsabilidade e aplica¢do de penalidades.

Por outro lado, mesmo que ultrapassada a manutengdo do contrato com funda-
mento no referido art. 147, caso se observe que no mundo real a aplicagdo imediata
dos efeitos da invalidagdo do contrato pode gerar prejuizos ao interesse publico, em
face da descontinuidade da atividade administrativa, poder-se-4 modulandis efei-
tos para o futuro, por tempo suficiente para realizacio de nova contratagao. Tal pre-
visao consta do § 2° do art. 148 da Lei 14.133/2021, tendo o legisladet estabelecido
limites objetivos ao fixar o prazo de 6 (seis) meses, prorrogaveltinia tinica vez. Con-
corda-se com Juliano Heinen quando afirma que “essa op¢ae¢ bastante condizente
com a segurangca juridica e com o primado da proporcignalidade™.

Registre-se que o Superior Tribunal de Justiga japrolatou acorddo sobre a anu-
lagdo de contrato administrativo modelando os setis efeitos juridicos para o futuro,
para nao prejudicar a continuidade da atividade'administrativa, com a abrupta in-
terrup¢ao do servigo®.

Por tudo quando exposto, o certo é o.art: 147 da Lei 14.133/2021 refor¢a a mo-
dulagdo da decisdo pela invalidagao de,contrato administrativo, ja anunciada pelos
arts. 20 e21 da LINDB.

A mera classificagdo do vicio'eontratual como insanavel, com base no Direito Ad-
ministrativo tradicional, nde.deve levar a decisdo automatica de invalidagao do ajus-
te, sem que antes se analieq tontexto fatico e seatente as consequéncias da decisdo. E
um novo olhar, voltade defetividade, ao real atendimento das expectativas publicas.

82. HEINEN, Juliano. Comentdrios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos: Lei 14.133/
2021.(Salvador: Editora JusPodivm, 2021. p. 737.

83. Nesselsentido, o STJ decidiu que: “Assim, tomando por base os aludidos lineamentos legais,
ficam estabelecidas as seguintes consequéncias juridicas e administrativas da presente de-
cisdo colegiada: 1) em ordem a continuidade da atividade administrativa, com a eventual e
abrupta interrupgao do fornecimento de equipamentos de oxigenag¢ao imprescindiveis aos
paciente atendidos pela Secretaria de Satide do Estado de Santa Catarina, a anulagdo do con-
trato firmado com a Air Liquide Brasil Ltda., concernente ao Pregao Presencial 1.511/2018,
surtira efeitos juridico somente 3(trés) meses apds o transito em julgado da decisdo, tempo
suficiente para que se implemente a contratagao de novo fornecedor pelo Estado, conside-
rada, nesse aspecto, a ja existéncia de anterior matriz editalicia; eventual prorrogacao desse
mesmo prazo, por uma unica vez, ficara a cargo da autoridade licitante, mediante idonea
justificativa” (STJ, 1 T., RMS 62.150/SC, rel. Min. Sérgio Kukina, j. 08.06.2021).
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Deve-se ressaltar, no entanto, que a utilizagdo dos arts. 147 e 148 da Lei 14.133/
2021, nao pode servir de estimulo a pratica de condutas fraudulentas em processos
licitatdrios, permitindo a manutengao de contratos, ou seus efeitos, constituidos em
ambientes de desvios e favorecimentos indevidos. Dai a necessidade de rigor na ati-
vidade ponderativa, na apuracgao de ilicitos e aplicagdo de sangoes.

Néo é demais lembrar que a Lei 14.133/2021 trouxe a relagdo de ilicitos cuja
ocorréncia requer aimposi¢ao da sangao de declaragdo de inidoneidade. Com efei-
to, ocorridas as infragdes previstas nos incisos VIII a XII do caput do art,.155) da
referida Lei, impde-se aaplicagdo da sangdo de declaragdo de inidoneidade,mos ter-
mos do § 5°do seu art. 156, impedindo o responsével de licitar ou confratarno am-
bito da Administragao Publica direta e indireta de todos os entes federativos, pelo
prazo minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos.

Nesse caso, apesar de concordar com os efeitos ex nunc daaplicacao dasangao de
declaragdo de inidoneidade, nos termos ja decididos pelo-Superior Tribunal de Jus-
tica™, quando aos ajustes que ndo estao vinculados a Administracao sancionadora,
o contrato no qual se verificou a fraude e originouaaplicagdo de sangao, deverd ser
invalidado, com os efeitos ex tunc decorrentes da‘invalidacio.

Tal posicionamento visa privilegiar a boa=té.c a probidade nas contratagdes pu-
blicas, impedindo a formaliza¢ao de contratos direcionados, que busquem a estabi-
lidade a partir da construgao de cendriosfalaciosos.

7. ConcLusAo

A construg¢do normativa,fruto do Estado de Direito, mesmo quando observada
nao garante o ideal de justica, caso se ignore o mundo real.

84. Nesse sentidow“Processual civil e administrativo. Agravo interno no recurso especial. Li-
citagdo. Peclara¢do de inidoneidade para licitar e contratar com a administragdo publica.
Efeitos ex’nunc da declaracdo de inidoneidade: significado. Julgado da primeira se¢éo
(M5 13.964/DF, DJe de 25.5.2009). Agravo interno da sociedade empresaria a que se nega
provimento. (...) 3. A declaragdo de idoneidade néo tem a faculdade de afetar os contratos
administrativos ja aperfeicoados juridicamente ou em fase de execugdo, sobretudo aqueles
celebrados com entes publicos ndo vinculados a autoridade sancionadora e pertencente a
Ente Federado diverso (MS 14.002/DF, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe 06.11.2009).
4. A sancdo aplicada tem efeitos apenas ex nunc para impedir que a Sociedade Empresaria
venha a licitar ou contratar com a Administragdo Publica pelo prazo estabelecido, nao
gerando como consequéncia imediata a rescisdo automatica de contratos administrativos
jaem curso (MS 13.101/DEF, Rel. Min. José Delgado, Rel. p/ Acérdao Min. Eliana Calmon,
DJe 09.12.2008). 5. Agravo Interno da Sociedade Empresdria a que se nega provimento”
(STJ, AgInt no REsp 1.552.078 DF 2015/0214736-0, 1* T., rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, j. 30.09.2019).
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O principio dalegalidade ndo sé protege o cidadao dos arbitrios do poder, como
também resguarda a seguranga juridica. Assim, o caminho normal ¢ a invalidagao
de atos praticados em desacordo com regra juridica.

No entanto, muitas vezes, é impossivel ignorar os efeitos ja produzidos pelo
ato praticado com afronta a lei, ou mesmo as consequéncias danosas da prépria
invalidacao.

Nessa perspectiva, o intérprete da norma deve considerar os aspectos sociais,
econdmicos, ambientais e politicos da invalidagao do ato eivado de vicio delegali-
dade. Ha necessidade de se dialogar com a realidade, considerando as conseguén-
cias juridicas e administrativas da decisao invalidatdria, como bem destacaoért. 21
da LINDB.

A nova Leide Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei 14.133/2021 - absor-
veu o viés consequencialista que deve pautar a invalidagdo dds’contratos adminis-
trativos, estabelecendo nos seusarts. 147 e 148 a necessidadede prévia avaliagio das
consequéncias da decisdo pela invalidagdo ou ndo do ajtiste, bem como o momento
da eficacia dos efeitos da decisao invalidatdria, quande,esse for o caminho.

Por certo que a decisdo administrativa devera §efjrespaldada em fundamentagao
que demonstre a necessidade e adequagao.dd medida adotada. Além disso, os da-
dos utilizados para a solugao apresentada @ocaso concreto deverao ser disponibili-
zados aos 6rgaos de controle, em ambiente de transparéncia, que revela a assertiva
dasubmissao dalegalidade restrita a outros principios acolhidos pelo ordenamento
juridico, na concretizagao do efetivo interesse publico.
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