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A APLICACAO DO ARTIGO 21 DA LINDB NAS DECISOES JUDICIAIS QUE
DECRETAM A INVALIDACAO DE ATOS E CONTRATOS

Leticia Alves Pontes?

O objetivo deste artigo € fazer algumas indagacdes sobre os possiveis efeitos praticos
da observancia desse dispositivo nos contratos e atos administrativos, buscando
analisar o artigo 21 da LINDB e seus efeitos nas decisfes judiciais que decretam a
invalidagdo de atos e contrato, buscando responder: como a LINDB afeta os atos
administrativos e seus respectivos contratos? Quais foram os impactos decorrentes
alteracéo Lei de Introducéo as normas do Direito Brasileiro em face aos principios do
direito administrativo?. Descrevendo a importancia da LINDB no direito brasileiro, bem
como, quais as consequéncias recorrentes da invalidacdo de atos e contratos. Foi
utilizado o método dedutivo-bibliografico a fim de se buscar a completa veracidade e
méaxima compreensdo do tema. Para realizar a andalise foram utilizados artigos
cientificos, sites juridicos, como fonte secundaria, tendo a legislacédo nacional vigente
como fonte primaria para expor como o artigo 21 da LINDB é tratado nas decisfes
judiciais que decretam a invalidacao dos atos e contratos.

Palavras-chave: Decisoes. Judiciario. LINDB.

! Académica de Direito da Pontificia da Universidade Catélica de Goias, Escola de Direitos e Relagbes
Internacionais, cursando o 9° periodo.



THE APPLICATION OF ARTIGO 21 OF LINDB IN JUDICIAL DECISIONS THAT
DECLARE THE INVALIDATION OF ACTS AND CONTRACTS

The purpose of this article is to make some inquiries about the possible practical effects
of observing this provision in contracts and administrative acts, seeking to analyze
article 21 of the LINDB and its effects on judicial decisions that decree the invalidity of
acts and contracts, seeking to answer: how the Does LINDB affect administrative acts
and their respective contracts? What were the impacts resulting from the amendment
to the Law of Introduction to the norms of Brazilian Law in view of the principles of
administrative law?. Describing the importance of LINDB in Brazilian law, as well as
the recurring consequences of invalidating acts and contracts. The deductive-
bibliographic method was used in order to seek complete veracity and maximum
understanding of the theme. To carry out the analysis, scientific articles, legal websites,
were used as a secondary source, with the current national legislation as a primary
source to expose how article 21 of the LINDB is treated in judicial decisions that decree
the invalidity of acts and contracts.

Keywords: Decisions. Judiciary. LINDB.
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INTRODUCAO

O ordenamento juridico brasileiro se baseia na Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), sendo que esta introduz e rege todas as regras contidas no
direito brasileiro, inclusive, alguns doutrinadores a tem como a lei das leis ou até
mesmo norma das normas. A expressao lei das leis se da pelo fato de que ela traz
regras gerais para todas as normas do Direito Brasileiro, balizando e orientando a
aplicagao das leis.

Um grande lance de doutrinas que versam sobre normas, reconhece a LINDB
como lei das leis por se tratar de uma norma que desempenha papel fundamental na
implementagado de normas e agdes no direito brasileiro, visto que, serve como um guia
preliminar e introdutério. Incluindo diretrizes que s&o importantissimas para a
interpretacéo das normas, em conjunto com as disposi¢des sobre a duragao, validade,
eficacia e a forga dos textos legislativos.

O feito de um contrato entre as partes, deve seguir a regra do cumprimento,
respeitando o principio da obrigatoriedade que traz o “pacta sun servanda” e somente
em situagdes extraordinarias o judiciario vai anular o pacto privado. Tendo em vista, o
principio da Intervencdo minima do estado, o qual dispde que o a intervengédo do
judiciario deve ser minima nos negocios privados, pelo fato de ndo ser de ordem
publica. Entretanto, quando existe uma violagdo legal ou de principios, ha a
possibilidade de anulagcéo do contrato, ocorrendo assim, a interferéncia do judiciario
dentro da relacéao.

A LINDB em seu artigo 21, dispde sobre as regras que devem ser observadas
e analisadas pelo juiz para que, haja a possibilidade de invalidagdo de um ato juridico
perfeito, visto que, tal manobra é excepcional, porque o ato é perfeito, e em regra a
sua anulagao é uma manifestacao extraordinaria. Tal regra possui validade tanto para
ato administrativo quanto para o contrato privado.

Desse modo, quando o juiz decidir pela invalidacdo de um ato juridico perfeito
ou contrato privado, por serem excepcionais, devem atender as regras aplicaveis a
referida anulacao, tais regras previstas no artigo 21 da LINDB, ou seja, deve indicar
de modo expresso e minucioso as consequéncias juridicas e administrativas da
anulacao ou invalidacdo de ato ou contrato.

E justamente neste ponto que o artigo 21 da LINDB se torna mais importante,

pois determina que a decisao de nulidade de um ato juridico ou contrato explicite as



consequéncias juridico-administrativas da ag¢do, bem como as formas de
regularizacao proporcional, as partes afetadas ndo podem sofrer 6nus ou perdas
excessivas ou anormais.

O dispositivo delega a autoridade competente a responsabilidade de descrever,
a partir da nulidade do ato administrativo, como as partes deverao retornar ao seu
estado anterior. A regularizagao requer o reconhecimento dos efeitos da invalidagao
do ato administrativo ou contrato, inclusive a possibilidade de os efeitos serem
preservados apesar da invalidagao.

O presente artigo tem em sua estrutura a presencga de trés capitulos, sendo que
no primeiro capitulo esta descrito de maneira simplificada sobre os atos
administrativos, trazendo em sua subdivisdo os aspectos relacionados ao motivo e a
motivacdo que levam a invalidagdo dos atos e contratos, citando a relagdo de atos
administrativos com contratos e por fim, sobre os contratos privados. O capitulo dois
se baseia nos principios da LINDB e sua aplicagcdo nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, fazendo uma breve sintese dos principios e dispondo sobre
os reflexos da LINDB e seus principios no direito administrativo.

Por fim, no terceiro capitulo dispde sobre o art. 21 da LINDB e as decisdes
judiciais que decretam a invalidacao de atos e contratos, fazendo uma breve analise
desse artigo, trazendo algumas decisdes que invalidaram atos e contratos com base
no artigo acima citado. Assim, conclui-se o presente, com a finalidade de demonstrar
os motivos pelos quais ha a decretacéo de invalidacdo de atos e contratos, mas para
além disso, deixar cristalina quais séo as consequéncias de uma decisao que declara

a invalidade.



CAPITULO | - UMA VISAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Ato administrativo é ato juridico, declaracdo da vontade do Estado de produzir
efeitos juridicos, portanto, ato juridico é toda expresséo prescritiva de direitos (oral,
escrita, assinada, etc.).

Os atos juridicos fazem parte dos tipos de fato juridico. Fato juridico, por sua
vez, é todo evento ao qual a lei confere forga juridica, assim, também pode ser um
acontecimento material ou uma acdo humana, voluntaria ou involuntéaria,
predeterminada ou nédo interferente no ordenamento juridico.

Outra distincdo entre os atos e fatos administrativos, € que no primeiro tem-se
a forma pela qual as administracdes publicas expressam declaracfes constitutivas,
declarativas, modificativas ou revogatorias, e o Ultimo prevé sobre as formas pelas
quais as administracfes publicas executam materialmente um ato.

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello (2011) propde distinguir entre
fatos juridicos propriamente ditos e atos administrativos. Para o autor, trata-se de
palavras prescritivas, declaracdo de algo, ao passo que os fatos juridicos ndao séo
prescritivos porque ndo dizem nada, apenas acontecem, e a lei tem que falar sobre
eles.

Note-se também que o termo "ato juridico” é usado para declaracdes
unilaterais, enquanto o termo contrato € para manifestacdes bilaterais de intencao.

Além disso, os atos administrativos ndo devem ser confundidos com os atos da
Administracdo Publica, pois o conceito de ato administrativo surgiu para individualizar
um ato de acdo executiva (Poder Executivo), caracterizado pela oposicdo a acao
privada e a atos legislativos (lei) e ao judiciario (julgamento).

Assim, ha atos da administracdo publica regidos pelo Direito Civil, como o
aluguel de casas para inserir um local para ser uma instituicdo publica; atos materiais,
como professores publicos dando aulas, e atos politicos ou governamentais, como
atos de declaracao de guerra. Portanto, estes ndo sao atos administrativos.

Esclarecidas essas premissas, podemos passar a conceituacdo do que

constitui ato administrativa, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello (2011, p. 376):

Como as palavras sdo meros rétulos que sobrepomos as coisas, henhum
jurista pode reivindicar para si o direito de formular uma noc¢do que seja a
“verdadeira”, excludente de quaisquer outras, pois isto equivaleria a irrogar-
se a qualidade de legislador, ou seja, a inculcar-se o poder (auto-atribuido)



de delimitar o ambito de abrangéncia de uma expressdo que a lei nédo
circunscreveu de modo univoco.

Seguindo essa linha de raciocinio, far-se-a importante transmitir a ideia de

conceito de atos administrativos elaborado por Carvalho Filho (2010, p. 109):

[...] podemos, entdo, conceituar o ato administrativo como sendo a
exteriorizacdo da vontade de agentes da Administragcdo Plblica ou de seus
delegatarios, nessa condicdo, que, sob regime de direito publico, vise a
producéo de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico.

Ademais, os atos administrativos sdo sempre praticados no ambito de um
regime juridico plenamente publico, pelo que os atos parcialmente regidos pelo direito

privado estdo excluidos deste conceito.

1.1 MOTIVO VS. MOTIVACAO

O motivo da causa de um ato administrativo € uma circunstancia legal ou fatica
gue determina ou autoriza a execucao destes. Portanto, o0 motivo € a situacao de fato
ou de direito em que o0 ato se baseia. A situacéo juridica é a situacado descrita na lei,
enquanto a situacao fatica corresponde ao conjunto de circunstancias que levam o
poder executivo a praticar o ato.

O motivo é elemento obrigatério da acdo administrativa e € indispensavel, ou
seja, a acao administrativa sem razao, ou seja, sem 0s pressupostos faticos e juridicos
que Ihe conferem a legitimidade de sua execucéo, é totalmente nula.

O grande doutrinador e professor Alexandrino (2013, p. 481) preleciona que
motivo é: “a causa imediata do ato administrativo. E a situacéo de fato e de direito que
determina ou autoriza a pratica do ato, ou, em outras palavras, o pressuposto fatico e
juridico (ou normativo) que enseja a pratica do ato”.

Ja Di Pietro (2014, p. 219) define motivo como:

Pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento ao ato
administrativo. Pressuposto de direito € o dispositivo legal em que se baseia
0 ato. Pressuposto de fato, como o préprio nome indica, corresponde ao
conjunto de circunstancias, de acontecimentos, de situacdes que levam a
Administracéo a praticar o ato.

A motivacdo, por sua vez, € a elaboracdo dos motivos que determinam a

conduta do ato, a exteriorizagdo dos motivos que levam a administragdo Publica a
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realizar o ato. Esta é a prova escrita de que a presuncéo de autorizacédo do ato a ser
cometido realmente ocorreu.

A motivagdo externa € forma escrita em relacdo aos motivos que levam a
realizacdo de uma acgdo e, como tal, ndo € obrigatoria para todos os tipos de acdo
administrativa.

A motivacao pode ser definida como o conjunto de fatores que determinam o
comportamento de um individuo, visto que tem sido alvo de muita discussdo. No
campo clinico, ao estudar algumas doencas; no campo educacional, o foco esta no
processo de aprendizagem; na vida religiosa, ao tentar entender o que motiva alguém
a acreditar em determinada crenca; e, nas organizacdes que buscam gerar mais renda
com os profissionais que compdem o quadro de funcionarios da empresa.
(NAKAMURA, 2005).

Dentro dos aspectos, é importante citar a teoria dos motivos determinantes, que
€ utilizada como fundamento de f2ato de um ato administrativo, fatos usados para a
lei administrativa demonstrando a motivacao, sendo a eficacia do ato fundamentada
na motivacao de sua existéncia. Portanto, a teoria dos motivos determinantes explicita
gue a administracdo publica € restringida pela existéncia de motivacdo, para a
correlacéo ou controle administrativo e judicial adequado.

Alexandrino (2013, p. 492) também entende que a teoria dos motivos

determinantes consiste em:

Explicitar que a administrac@o publica esta sujeita ao controle administrativo
e judicial (portanto, controle de legalidade ou legitimidade) relativo a
existéncia e a pertinéncia ou adequagdo dos motivos — fatico e legal — que
ela declarou como causa determinante da pratica de um ato.

A teoria deve ser aplicada as condutas discricionarias e vinculadas. Nao ha
duvida quanto a isso, pois a conduta pertinente a lei deve obedecer a sua disciplina
para que seu conteudo seja valido. E como condi¢cdo necessaria para a pratica do ato
administrativo, motivos ndo vinculantes o tornardo invalido, nos atos discricionarios,
porém, essa obrigacdo ndo é respeitada e 0 ato pode ser exteriorizado sem
justificativa especifica. No entanto, se o motivo for declarado, o ato sera invalido se o
motivo for inexistente ou falsificado.

Destarte, ndo se pode confundir motivo com motivacdo. A primeira € um dos

elementos do ato administrativo, que constitui a prova do fato e situacao juridica da
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legitimidade do ato, a segunda é a exteriorizacdo das razbes, isto €, explicacbes
escritas, a fim de revelar os motivos que levaram para a execucédo do ato. E quando
esse motivo é exteriorizado, vincula sua existéncia e/ou realidade a eficacia do ato
administrativo, mesmo que sua motivacdo néo fosse necessaria em primeiro lugar —

isso é conhecido como teoria dos motivos determinantes.

1.2 OS ATOS ADMINISTRATIVOS EM RELACAO AOS CONTRATOS

Os contratos administrativos sdo qualificados como obrigacdes impostas a
ambas as partes, que visam a prestacdo de servigos publicos e que podem conter
clausulas excessivas.

Como ja supramencionado, ao contrario dos contratos administrativos, os atos
administrativos s nao unilaterais e dependem exclusivamente da vontade da
administracdo publica ou de pessoas que exer¢cam prerrogativas publicas. Além disso,
sdo capazes de produzir efeitos juridicos independentemente de qualquer
contestacao.

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2011, p. 632) cita contrato administrativo

como sendo:

E um tipo de avenca travada entre a Administracéo e terceiros na qual, por
forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do
vinculo e as condi¢gBes pré-estabelecidas que se ajustam com as cambiaveis
imposicdes de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do
contratante privado.

Assim, em sentido mais estrito, podemos caracterizar atos administrativos
como declaracdes unilaterais do Estado no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestadas como ordens especificas complementadas por leis, expedidas com a
finalidade de dar cumprimento a essas ordens que estao sujeitas ao controle legal da
autoridade da Jurisdicéo, referem-se ao principio da jurisdi¢cdo Unica.

Além dessas caracteristicas, 0os contratos administrativos devem preceder os
processos licitatorios, que ndo sédo exigiveis ou dispensaveis, apenas nos casos
expressamente previstos em lei.

Por fim, quanto ao contrato existe definicdes de regras claras, deve-se ressaltar

que o governo atinge um acordo somente ao inserir certos termos no contrato.
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1.3 OS CONTRATOS PRIVADOS

No Direito brasileiro, os contratos privados s&o instrumentos juridicos
fundamentais para a ordenacédo das relacdes entre particulares e a realizacdo de
negocios. Os contratos sdo amplamente utilizados para estabelecer compromissos e
obrigagdes entre as partes envolvidas, permitindo a cooperagao e a troca de bens e
servigos no ambito da sociedade. O Cddigo Civil de 2002 é a principal legislagao que
regula os contratos no Brasil, embora outras leis especificas também possam ser
aplicaveis em casos particulares.

Para o doutrinador Carlos Roberto Gongalves — 2020, a celebragdao de
contratos privados no Brasil requer a observancia de requisitos essenciais para sua
validade, como a capacidade das partes, o objeto licito e determinado e a forma
prescrita ou nao defesa em lei. Esses requisitos asseguram a seguranca juridica das
relacbes contratuais e garantem que os acordos firmados sejam respeitados e
cumpridos conforme estabelecido pelas partes.

Os contratos no Direito nacional podem ser classificados de diversas maneiras,
como bilaterais ou unilaterais, onerosos ou gratuitos, comutativos ou aleatorios, entre
outras. Essa classificacdo auxilia na compreensdo das caracteristicas e efeitos
especificos de cada tipo de contrato, permitindo uma melhor analise e aplicacéo das
normas juridicas.

Além disso, o Direito patrio também prevé o reconhecimento e a
regulamentagcdo de contratos atipicos, ou seja, aqueles que ndo possuem uma
previsao legal especifica. Nesses casos, os principios gerais do direito e a analogia
com contratos tipicos podem ser utilizados para solucionar questdes relacionadas a
esses contratos, permitindo sua celebragcdo e execucédo dentro do ordenamento
juridico (RICCITELLI, 2010).

José de Oliveira Ascensao — 2010, ensina que, no Brasil, os contratos podem
ser formados de maneira escrita ou verbal, exceto nos casos em que a lei exige uma
forma especifica, como nos contratos de compra e venda de imoveis. A validade do
contrato verbal é reconhecida pelo ordenamento juridico, embora possa ser mais dificil
comprovar sua existéncia e as clausulas acordadas entre as partes.

Em relacdo ao descumprimento dos contratos privados, o Direito oferece
mecanismos para exigir o cumprimento das obrigagdes e a reparagao dos danos

causados. A parte lesada pode recorrer ao Poder Judiciario ou a meios alternativos de



13

solugao de conflitos, como a mediagao e a arbitragem, buscando a execugéao forgada
do contrato, a resolugdo do contrato com a restituicdo das prestagbes ou a
indenizacao por perdas e danos (LOBO, 2017).

Também é conferida especial protecao aos contratos de consumo, por meio do
Cddigo de Defesa do Consumidor. Essa legislagdo visa garantir a protecdo dos
consumidores nas relagdes com fornecedores de produtos e servigos, estabelecendo
normas especificas para a celebracao, a execugao e a rescisdo desses contratos, bem
como para a responsabilizagado dos fornecedores em caso de vicios e defeitos nos
produtos e servigos.

Em resumo, os contratos privados sdo essenciais para a organizagao das
relagcbes entre particulares e a viabilizagdo de negocios. O ordenamento juridico
brasileiro estabelece regras e requisitos para a celebragdo, execugéo e rescisao de
contratos, garantindo a seguranca juridica e a previsibilidade das relagdes contratuais.
Além disso, o ordenamento juridico oferece mecanismos para solucionar conflitos
decorrentes do descumprimento dos contratos e assegurar a protegcéo de partes mais
vulneraveis, como os consumidores. Dessa forma, os contratos privados no Brasil
desempenham um papel fundamental na promocéao do desenvolvimento econémico e
social, permitindo a cooperacgao e a troca de bens e servicos em um ambiente juridico
estavel e seguro.

No ambito dos contratos privados, diversos principios sdo aplicaveis para
garantir a seguranga juridica, o equilibrio entre as partes e a justica nas relagdes
contratuais. Entre os principios fundamentais, destacam-se o principio da autonomia
da vontade, o principio da obrigatoriedade, o principio da relatividade dos contratos e
o principio da boa-fé.

O principio da autonomia da vontade € um dos pilares do Direito Contratual e
concede as partes a liberdade de contratar e estipular as clausulas do contrato
conforme seus interesses e necessidades, desde que respeitados os limites legais e
a ordem publica. Esse principio garante que os individuos possam negociar e firmar
acordos de acordo com suas proprias vontades, sem interferéncias indevidas,
promovendo a livre iniciativa e o desenvolvimento econémico (MIYAZATO, 2020).

Além disso, a autonomia da vontade permite que as partes escolham o tipo de
contrato mais adequado as suas necessidades, seja um contrato tipico,
regulamentado por lei, ou um contrato atipico, sem previsédo legal especifica. Essa

liberdade de escolha € essencial para que as partes possam estruturar suas relagdes
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contratuais de maneira flexivel e adaptada as suas necessidades particulares.

O principio da obrigatoriedade, também conhecido como "pacta sunt servanda”,
estabelece que os contratos devem ser cumpridos pelas partes conforme acordado,
gerando obrigacdes e direitos que devem ser respeitados. Esse principio assegura a
seguranga juridica nas relagdes contratuais, pois garante que os compromissos
assumidos sejam executados e que eventuais descumprimentos possam ser objeto
de sangdes, como indenizag¢des ou execugdes forgadas (SILVA, 2022).

A obrigatoriedade dos contratos esta intrinsecamente relacionada a forga
vinculante das clausulas contratuais, que impdéem deveres e direitos as partes
envolvidas. Esse principio reforca a ideia de que os contratos celebrados devem ser
levados a sério e cumpridos em sua integralidade, evitando o descumprimento
injustificado e a inseguranga nas relagdes juridicas.

O principio da relatividade dos contratos determina que os efeitos do contrato
se restrinjam as partes que o celebraram, ndo afetando terceiros, salvo em situagdes
excepcionais previstas em lei. Esse principio protege terceiros de serem vinculados a
obrigacdes e direitos decorrentes de um contrato ao qual ndo séo partes, garantindo
a previsibilidade e a seguranca juridica nas relagdes contratuais (KONDER, 2019).

A relatividade dos contratos também contribui para a delimitacao das esferas
de responsabilidade das partes, evitando que terceiros sejam prejudicados por
obrigagbes assumidas por outros. Esse principio ressalta a importancia do
consentimento das partes na celebragcdo do contrato e assegura que os efeitos do
contrato sejam limitados aos sujeitos que voluntariamente aderiram ao acordo.

Por fim, o principio da boa-fé € um dos principios fundamentais que permeiam
todo o Direito Contratual e estabelece a necessidade de conduta leal, honesta e
transparente entre as partes envolvidas, tanto durante as negociagbes quanto na
execucao do contrato. A boa-fé objetiva busca evitar comportamentos abusivos e
desleais nas relagdes contratuais, garantindo o equilibrio entre as partes e a
efetivagdo dos objetivos do contrato (TOMASEVICIUS, 2020).

A boa-fé objetiva também desempenha um papel importante na interpretacao
das clausulas contratuais, orientando o intérprete a buscar solu¢gdes que respeitem a
intencéo das partes e os fins do contrato, sem favorecer uma parte em detrimento da
outra. Essa abordagem contribui para a construgdo de relagbes contratuais mais
justas e equilibradas, evitando a ocorréncia de situagées de vantagem excessiva ou

prejuizo a uma das partes.
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Vale ressaltar que a boa-fé objetiva também se encontra ligada a exigéncia de
deveres anexos, isto €, deveres de confianca, cooperagao e consideragao, os quais

foram elucidados por Silva (2013, p. 34):

Nos negodcios bilaterais, o interesse, conferido a cada participante da relagéo
juridica (mea res agitur), encontra sua fronteira nos interesses do outro
figurante, dignos de serem protegidos, o principio da boa-fé objetiva opera
aqui, significativamente como mandamento de consideragdo. Quando o
vinculo se dirige a uma atividade em proveito de terceiro (gestor de negécios,
negécios fiduciarios), o dever de levar em conta o interesse da outra parte
(tua res agitur) é contetdo do dever do gestor ou do fiduciario. Nas relagdes
juridicas em que a cooperagdo se manifesta em sua plenitude (nostra res
agitur), como nas de sociedade, em parte nas de trabalho, e, principalmente
na comunidade familiar, cuida-se de algo mais do que a mera consideragao,
pois existe dever de aplicagdo a tarefa suprapessoal e exige-se disposicao
ao trabalho conjunto e a sacrificios relacionados com o fim comum.

Além disso, a boa-fé objetiva impde as partes o dever de informacao,
colaboragcdo e cuidado, garantindo a transparéncia e a comunicagdo adequada
durante todo o processo de negociagdo e execugdo do contrato. Esses deveres
auxiliam na prevencao de conflitos e na construgdo de relacbes contratuais
harmoniosas e eficientes (MARTINS, 2020).

O principio da boa-fé também possui uma dimensao subjetiva, exigindo que as
partes atuem com honestidade e lealdade em suas condutas individuais, respeitando
os interesses e direitos da outra parte. Essa dimensao da boa-fé visa coibir praticas
abusivas e desonestas que possam prejudicar a relagao contratual e a concretizagao
dos objetivos do contrato.

Em sintese, os principios dos contratos privados, como a autonomia da vontade,
a obrigatoriedade, a relatividade dos contratos e a boa-fé, sdo fundamentais para
garantir a seguranca juridica, a justica e o equilibrio nas relagdes contratuais. Esses
principios orientam a interpretacdo, a execugdao e a resolugcdo dos contratos,
assegurando que os interesses das partes sejam respeitados e que os objetivos do
contrato sejam alcangados de forma justa e eficiente.

Além de garantir a ordem e a harmonia nas relagdes contratuais, os principios
dos contratos privados também desempenham um papel importante na adaptacéo do
Direito Contratual as mudancas sociais e econdmicas. Ao aplicar esses principios na
pratica juridica, os operadores do direito e os tribunais tém a possibilidade de
aprimorar e atualizar as normas contratuais, adequando-as as novas realidades e

garantindo a efetividade e a justica nas relagdes contratuais contemporéaneas.
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CAPITULO Il - OS PRINCIPIOS DA LINDB E SUA APLICACAO NAS ESFERAS
ADMINISTRATIVA, CONTROLADORA OU JUDICIAL

Mesmo quando a lei € omissa, 0 juiz deve decidir sobre o mérito. Este é o
principio da jurisdicdo compulsoéria. Assim, em caso de brecha legislativa, o juiz
utilizara a analogia, o costume e os principios gerais do direito para chegar a uma
conclusao, conforme artigo 4° da LINDB, que traz: “quando a lei for omissa, o juiz
decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e 0s principios gerais de
direito”.

Segundo a doutrina majoritaria, ha uma ordem privilegiada nas hipéteses de
conclusao (primeiro a analogia, depois os costumes e, finalmente, os principios gerais

do direito).

2.1 BREVE SINTESE DOS PRINCIPIOS DA LINDB

O juiz deve decidir sobre o mérito de acordo com o principio da jurisdigao
obrigatéria e as vezes (se ndo sempre) € necessario interpretar as disposi¢oes. A
LINDB nao introduziu explicitamente métodos de interpretacdo em seu texto, mas
citou indiretamente a interpretagdo socioldgica (teleoldgica ou finalista), de acordo
com o artigo 5° da LINDB: “na aplicagéo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que
ela se dirige e as exigéncias do bem comum”.

Ou seja, tenta adequar a norma ao significado/finalidade das novas
necessidades sociais.

A Constituigdo Federal em seu artigo 5°, inciso XXXVI, traz a irretroatividade da
lei, dispondo que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”. Da mesma forma, a LINDB reproduz em seus textos o principio da
irretroatividade da observancia da lei em seu artigo 6°, regendo que "As leis existentes
terao efeito imediato e geral, respeitando-se os atos juridicos bem estabelecidos, os
direitos adquiridos e a coisa julgada".

A partir dessas disposi¢cdes, podemos entender que a retrospectiva legal requer
dispositivos normativos explicitos sem comprometer direitos adquiridos, atos juridicos

sélidos e coisa julgada. Vejamos essas definigdes dadas no proprio texto LINDB.
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A LINDB em 2018 foi alterada, de modo que incluiu regras de direito publico. O
objetivo da incorporagdo € atender aos principios da seguranca juridica e da
previsibilidade, diminuindo assim a discricionariedade do agente publico, pelo que
podemos dizer que os artigos 20 a 30 sdo mais relevantes para o direito administrativo,
direito financeiro, direito orgamentario e direito tributario, mais proximo com a lei civil.

O artigo 20 da LINDB apresenta o principio da motivagao, que estabelece que,
além da necessidade de acido ou motivacao ineficaz, também devem ser consideradas
as consequéncias praticas de uma deciséo.

Ja o artigo 21, além da motivagao, destaca-se o principio da responsabilidade
da administragédo publica e do interesse publico, uma vez que o juiz deve expor as
consequéncias juridico-administrativas da decisdo que anular ato, contrato,
regulamento, procedimento ou portaria, e, ainda, a decisdo ndo deve ser assunto
indevidamente "obstrutivo".

Portanto, nas esferas Administrativas, Judicial, e controladora, eventual
invalidade do ato deve individualizar as consequéncias judiciais e administrativas

O artigo 23, enfatiza o principio da seguranga juridica, visto que para novas
diretrizes com conteudo incerto, um sistema transitério deve ser fornecido para aplicar
a lei de maneira mais justa e eficaz.

O objetivo do artigo 27 é evitar que as partes sofram prejuizos extraordinarios
ou obtenham beneficios indevidos em decorréncia da decisdo da acao, abrindo a
possibilidade de indenizacéo, desde que os motivos sejam justificados e compativeis
com os principios da razoabilidade e proporcionalidade.

Outra parte controversa, é que, uma vez que o texto constitucional traz claras
restricbes (artigo 37, § 6°, CF/88), e que apenas o dolo ou falta grosseira podem gerar
responsabilidade para os agentes, enquanto a constituicdo federal garante recurso
contra os responsaveis de ma-fé ou em caso de culpa.

E o artigo 28 da LINDB, evidencia que “o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro”, este € o principio no qual o interesse publico e a responsabilidade n&o
podem ser explorados.

No mais, no seguinte capitulo sera ressaltado de forma mais pontual acerca da
aplicagao dos respectivos principios no Direito Administrativo, diante de seu reflexo

na Administracao Publica.
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2.2 0OS REFLEXOS DA LINDB E SEUS PRINCIPIOS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO

Em ultima analise, a reforma foi realizada na LINDB, e Flavio Tartuce (2019, p.
125) cita Carlos Eduardo Elias de Oliveira, refletindo sobre sua natureza como “lei de

seguranca interpretativa na administragao publica”, veja:

Como bem pondera Carlos Eduardo Elias de Oliveira, professor de Direito
Civil e assessor juridico do Senado Federal, que tem participado ativamente
da elaboragéo de varias normas recentes, o diploma que surge poderia ser
batizado de Lei da Seguranga Hermenéutica na Administragédo Publica, ‘pois
0 seu objetivo foi, em sintese, implantar um ambiente de menor instabilidade
interpretativa para os agentes publicos e para os atos administrativos, os
quais sambam nas asas vacilantes das surpresas provocadas pela
superveniéncia de interpretacdes juridicas advindas especialmente de érgaos
de controle’ (...)

A classificagdo, entdo, pode ser vista por meio da analise dos dispositivos
inseridos pela Lei 13.655/2018.

Os artigos 20 a 24 estabelecem um novo corolario do principio do devido
processo legal, o devido processo legal na tomada de decisées. Embora o legislador
tenha almejado a seguranca juridica, acredita-se que ele tenha ido além, pois traduziu
as nuances da seguranga juridica. Paulo Nader (2014, p. 38) aborda esta questao

identificando a diferenga entre seguranca juridica e seguranca juridica, a saber:

Os conceitos de seguranca juridica e de certeza juridica ndo se confundem.
Enquanto o primeiro é de carater objetivo e se manifesta concretamente
através de um Direito definido que reune algumas qualidades, a certeza
juridica expressa o estado de conhecimento da ordem juridica pelas pessoas.
Pode-se dizer, de outro lado, que a seguranga possui um duplo aspecto:
objetivo e subjetivo. O primeiro corresponde as qualidades necessarias a
ordem juridica e ja definidas, enquanto o subjetivo consiste na auséncia de
duvida ou de temor no espirito dos individuos quanto a protecao juridica.

Por outro lado, os artigos 26 e 27 da LINDB estabelecem transagdes de direito
publico em processos administrativos e judiciais quando da concepg¢ao do regime de
compromisso e compensacao.

Por sua vez, o artigo 28 trata da responsabilizacdo do agente publico e seus
aspectos que serao estudados oportunamente.

Destaca-se, segundo SPITZKOVSKI (2019, p. 84):
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A ‘seguranca juridica’ impde o respeito a ordem constituida, a ordem publica
e aos bons costumes; o respeito ao pactuado (pacta sunt servanda); a
intocabilidade da deciséo judicial transitada em julgado, mesmo que injusta;
a subordinagdo do governo a lei a separagdo dos poderes do Estado; o
respeito aos direitos adquiridos; a individuacdo da pena; a modificagdo da
ordem juridica com observancia de regras legalmente preestabelecidas para
criagdo do direito, sem atingir as situagdes juridicas perfeitas, integralmente
constituidas e os direitos adquiridos; a publicidade da lei (dos atos
administrativos e judiciais) e demais atos normativos, bem como a
anterioridade da lei ao fato a ser julgado, principalmente no caso de direito
repressivo (penal) e a igualdade de todos diante da lei.

Por fim, os artigos 29 e 30 da LINDB tratavam da seguranca juridica na

aplicacdo das normas, no que diz respeito a seguranca juridica em aspectos objetivos.

CAPITULO Il - O ARTIGO 21 DA LINDB E AS DECISOES JUDICIAIS QUE
DECRETAM A INVALIDACAO DE ATOS E CONTRATOS

As decisdes judiciais que decretam a invalidagéo de atos e contratos possuem
fundamentacdo em varios requisitos legais, como a auséncia de requisitos formais
para a sua celebragao, o desvio de finalidade na sua execugao, a existéncia de vicios
que possam comprometer a validade ou incompatibilidade com a legislagédo. Assunto

este que sera melhor abordado nos tépicos seguintes.

3.1 UMA BREVE SINTESE DO ARTIGO 21 DA LINDB

O artigo 21 da Lei de Introdugédo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), traz

em seu caput, paragrafo unico a seguinte informacao:

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

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizagao ocorra de
modo proporcional e equanime 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.

Destarte, a norma supracitada, base desse artigo, exige claramente que ao
declarar a invalidacdo de atos, contratos, ajustes, processos ou normas, deverao
indicar as suas consequéncias juridicas e administrativas. O objetivo é trazer mais

responsabilidade e razoabilidade ao invalidar condutas, contratos, ajustes,
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procedimentos ou normas administrativas.
De acordo com os professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo
Marques Neto (2015, p. 103):

O dispositivo em questdo apenas exige o exercicio responsavel da fungao
judicante do agente estatal. Invalidar atos, contratos, processos configura
atividade altamente relevante, que importa em consequéncias imediatas a
bens e direitos alheios. Decisbes irresponsaveis que desconsidere em
situagdes juridicamente constituidas e possiveis consequéncias aos
envolvidos sdo incompativeis com o Direito.

Consequéncias legais e administrativas devem: ser certas e provaveis, nao
apenas plausiveis; relevantes para estados futuros mediatos e imediatos, mas nao
para estados distantes no tempo; e podem apontar para alguma base ldgica ou
empirica para a divulgagao.

Com isso, as obrigatoriedades de indicar as consequéncias enunciadas no
titulo da clausula tém algumas limitagdes a serem observadas. Portanto, analisaremos
apenas as variantes do dispositivo.

O resultado do estado de fato e de direito, na Constituicdo é aceitavel e
aplicavel “o julgador n&do podera invalidar o ato, negécio ou norma administrativa
quando, disso, decorrerem estados juridicos ou administrativos inconstitucionais e/ou
inexequiveis” (MENDONCA, 2018, p. 23).

Aregularizacédo nao implica pedido de cleméncia individual, mas sim, obrigacao
de apuracéao dos efeitos pos-invalidagao para todos os envolvidos, inclusive terceiros.
Em outras palavras, a formalizagdo pode ser entendida como o ato ou efeito de
formalizar a construcado das condi¢coes de possibilidade de validagao juridica de um
ato, negdcio, processo ou norma.

Vale lembrar que essa normalizacdo poderia ser feita, por exemplo, adotando
um periodo de transicdo para que o interesse publico ndo seja comprometido de
nenhuma forma.

Portanto, pode-se geralmente dizer que o artigo 21 da LINDB estabelece que
os julgadores, além de observarem o principio da motivagdo e explicitarem os
fundamentos faticos e juridicos da decisdo de nulidade, devem deixar claro, no que
couber, as consequéncias viaveis, certas ou provaveis e os ajustes proporcionais
relativos a situagao futura mediata e imediata, incluindo mengédo de alguma base

l6gica ou empirica para a evidéncia.
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No entanto, apesar do notorio abuso de poder por parte dos 6rgaos de controle,
“é preciso cuidado para o remédio aplicado para salvar ndo termine por matar o doente.
Sim, 0 nosso sistema administrativo e de controle anda padecendo de patologias
graves” (CARVALHO, 2018).

Por isso, a LINDB, em seu artigo 21, decidiu adotar o consequencialismo
juridico por ser um gesto interpretativo que, como elemento importante da
interpretacéo juridica, leva em consideragado as consequéncias de uma determinada
escolha de interpretacdo (MENDONCA, 2018).

Hoje a administragao publica, que se viu de maos atadas a gestao dos recursos
por medo de arbitrariedades e perseguicdes, por vezes infundadas, por parte das
autoridades de controle, entregou-lhes agora uma bola de medo.

Sendo assim, o consequecialismo buscado no artigo, ndo pode ser uma mera
retdrica, devendo-se, pois, indicar aquilo que esta ao seu alcance mediante evidéncias
empiricas, que sejam exequiveis, sob pena de nao trazer nenhum ganho na

racionalidade da invalidacéo.

3.2 DECISOES JUDICIAIS QUE INVALIDARAM ATOS E CONTRATOS COM BASE
NO ARTIGO 21 DA LINDB.

Nesse ponto, confirma-se a inexisténcia de decisdo discricionaria em face da
ilicitude do ato administrativo. Ao contrario do que se depreende, a LINDB n&o autoriza
o Judiciario a escolher a medida menos onerosa. Assim, insta salientar a seguinte

decisao:

EMBARGOS DE DECLARACAO. HIPOTESES DE CABIMENTO. OMISSAO
CARACTERIZADA. DECLARACAO DE NULIDADE. POSSIBILIDADE DE
RESTRICAO DE SEUS EFEITOS. ARTIGO21 DA  LINDB.
PREQUESTIONAMENTO. DISCIPLINA DO ARTIGO 1.025 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. 1. Sao cabiveis embargos de declaragao contra qualquer
decisao judicial para esclarecer obscuridade ou eliminar contradig&o; suprir
omissao ou corrigir erro material, consoante dispde o artigo 1.022 do Cédigo
de Processo Civil. 2. No caso caso dos autos, reconheceu-se a omissao
quanto a aplicagdo do artigo21 da LINDB, que determina a necessidade de
indicacdo das consequéncias juridicas e administrativas advindas da
declaracdo de nulidade do ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa. 3. Assim, uma vez que se identificou o adimplemento
substancial do contrato e que a plenitude da eficacia da prestagao
jurisdicional requerida imporia a Administragdo prejuizos financeiros e
administrativos, assegurou-se a manutencao dos efeitos do contrato oriundo
da licitagdo declarada nula, o que nao impede ao licitante lesado buscar
eventual reparagao indenizatéria pelos danos que entende ter sofrido em



22

virtude do ato combatido. 4. O prequestionamento de dispositivos legais e/ou
constitucionais que nado foram examinados expressamente no acérdao,
encontra disciplina no artigo 1.025 do CPC, que estabelece que nele
consideram-se incluidos os elementos suscitados pelo embargante,
independentemente do acolhimento ou ndo dos embargos de declaragéo.
(TRF-4 - AC: 50424654320174047000 PR 5042465-43.2017.4.04.7000,
Relator: VANIA HACK DE ALMEIDA, Data de Julgamento: 18/02/2020,
TERCEIRA TURMA)

A respectiva ementa trata-se de acordao proferido em sede de embargos de
declaracédo diante de decisdo que destacou, evidentemente, que a administracao,
prevendo no Termo de Referéncia a necessidade de o objeto da licitagdo obedecer a
especificacao técnica especifica, utilizando terminologia técnica, ndo podera aceitar
matéria incompativel com o anteriormente exigido a partir da aplicagado de prorrogagao
interpretativa do requisito na medida em que tal agéo viole a obrigagéo de notificagao
e igualdade de tratamento das partes interessadas.

A Recorrente, por sua vez reiterou a infragcdo no acoérdao, pois, omitiu a
necessidade de indicar as consequéncias juridicas decorrentes da anulagdo do
contrato a que se refere o artigo 21 da Lei de Introducdo a Lei Brasileira. Isso indica a
necessidade de um enfrentamento claro do caso, tendo em vista que o respectivo
contrato ja foi assinado e, portanto, todos os recursos publicos concedidos foram
repassados a empreiteira.

Decidindo-se que a aplicagédo do artigo 21, da LINDB, seria necessaria, para
que sejam apreciados no caso concreto os efeitos concretos da nulidade a declarar,
designadamente os seus efeitos no interesse publico, bem como nas relagbes
juridicas ja estabelecidas com terceiros de boa-fé.

Reconhece-se a possibilidade de solugdes alternativas menos lesivas dos
interesses das partes afetadas. Assim, a manutencdo da validade de um ato
defeituoso pode ser permitida desde que o possivel lesado receba uma compensacao
adequada. Deficiéncias formais podem ser removidas se o interesse publico nao tiver
sido violado. A contratacédo defeituosa pode ser mantida impondo-se ao que agiu de
ma-fé, uma sangéo (econémica, inclusive) destinada a recompor a érbita paterna do
Estado.

Por fim, tratou-se de advogar a adogao dos equivalentes legais da anulacéo,
que se traduzirao na escolha da solugdao menos lesiva aos interesses dignos de
protecao (estatais e privados).

Em outro vértice, em sede de embargos declaratérios, foi deliberado o que se
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segue:

EMENTA: EMBARGOS DE DECLARAGCAO. INOCORRENCIA DAS
HIPOTESES DO ARTIGO48 DA LEIN°9.099/95 E DO ARTIGO1022 DO CPC.
AUSENCIA DE OMISSAO A APLICACAO DO ARTIGO 21 DA LINDB AO
CASO CONCRETO. INOVACAO RECURSAL. RECURSO CONHECIDO E
REJEITADO.

(TJ-PR - ED: 00283274120188160021 Cascavel 0028327-41.2018.8.16.0021
(Decisao monocratica), Relator: Aldemar Sternadt, Data de Julgamento:
22/08/2022, 4% Turma Recursal, Data de Publicagédo: 22/08/2022)

Trata-se de pedidos de esclarecimentos formulados pelo Estado do Parana em
face de decisdo monocratica proferida. Em concluséo, os recorrentes defendem a
existéncia da omissdo das consequéncias juridicas e administrativas da deciséo de
mérito, nos termos do artigo 21, da LINDB.

Entretanto, n&o aceita as alegac¢des devido a auséncia de prequestionamento,
causando o devido indeferimento das respectivas razdes, em que pese estar
fundamentada corretamente com o artigo 21 da LINDB.

Destarte, diante dos dois entendimentos jurisprudenciais, retromencionados, é
necessario observar, o fato claramente demonstrado, que a obrigacdo formal de
nomeacao € uma obrigagao prima facie, ou seja, pode nao existir se as circunstancias
da anulagdo nao exigirem uma regulamentagéo proporcional (exigida apenas "se for
0 caso"). Pensemos, por exemplo, em invalidar a norma administrativa da vacatio.

Por uma questdo de principio, além das consideracbes de violacdo da
seguranga juridica com base em uma promessa feita na pendéncia da exigibilidade
de uma disposi¢ao, nenhum efeito juridico foi produzido em ninguém. A deciséo que
anula ndo tem de indicar as condicdes de proporcionalidade dos seus efeitos. O
estado de coisas € regulado simplesmente removendo a norma proibida do mundo

juridico.
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CONCLUSAO

As mudancgas legislativas que atingiram o texto da LINDB tinham um objetivo
especifico em mente: cultivar um sistema de direito publico baseado em evidéncias
decorrentes de fatos, em vez de nocgodes idealistas. Esse novo sistema também leva
em consideragao as praticidades da gestédo publica no Brasil.

O objetivo € evitar que os agentes tomem decisbes sem consultar e tomar
como parametros, entendimentos juridicos. Em vez disso, devem contemplar os
fatores tangiveis decorrentes de suas escolhas, principalmente no que se refere a
comunidade e os individuos atingidos, conforme definido no paragrafo unico do artigo
21 da LINDB.

A alteracao legislativa ratificada enfatiza a integridade dos servidores da
Administracédo Publica, que ndo sao motivados por intengdes ilicitas de lesar o erario.
Frequentemente limitados por recursos técnicos e humanos limitados, eles podem
cometer erros de julgamento, mesmo com boas intengdes, devido a pressao social e
ao auto monitoramento, assim a alteragcéo legislativa reconhece esta realidade e
procura aborda-la.

Os legisladores estipulam no artigo 21: quando as decisbes parecem fornecer
uma gama completa de possiveis consequéncias como se ao juiz (e também ao
administrador) fosse dado a vislumbrar. Além disso, considerando as disposigdes do
artigo 20 do LINDB, os legisladores parecem ser mencionados no unico paragrafo
para a existéncia de uma contradicdo em termos

Promover o estudo das alteragdes trazidas pela Lei n°® 13.655 de 2018, em
especial o artigo 21, é fundamental para uma administragao publica moderna, eficiente
e que atue com seguranga juridica. Isso € vital tanto para a emissao quanto para o
controle das decisdes, pois garante uma melhor atuacdo do Estado, levando, em
ultima instancia, a efetivagao dos direitos fundamentais.

Contudo, pode-se dizer que, para invalidar atos ou contratos, o juiz deve
demonstrar de maneira satisfatéria o motivo pelo qual chegou aquela deciséao,

demonstrando também suas respectivas consequéncias juridicas e administrativas.
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