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Resumo

Por Rafael Véras de Freitas, Floriano de Azevedo Marques Neto. Esperamos que o STJ, na qualidade
de um "Tribunal da Cidadania”, venha interpretar a nova LINDB em favor do cidadao e da seguranca

Texto integral

A Constituicdo de 1988, em grande medida para equilibrar os excessos praticados pelo executivo
nas Ultimas décadas, investiu o Judiciario de novas e amplas competéncias; conferiu a tal poder a
figura de protagonista na defesa dos direitos fundamentais. Fomentou o ativismo com o qual
estamos acostumados a lidar na atualidade. Para além de conferir novos poderes ao Judiciério, a
Constituicdo quis conferir efetividade ao seu exercicio. Com esse proposito, delimitou as
competéncias de diversos 6rgdos que comporiam a estrutura do poder Judiciario brasileiro. A
reparticdo de competéncias dos 6rgaos do poder Judiciario ja trazia embutido o valor da seguranca
juridica. E exemplo saliente da consagracéo institucional desse valor a instalacio, em 7 de abril de
1989 (em sessao conduzida pelo entdo ministro do STF, Néri da Silveira), do STJ. De certo modo,
para aliviar a sobrecarga de processos do STF e do entdo Tribunal Federal de Recursos (TFR), o
STJ tinha a missdo constitucional de uniformizar a jurisprudéncia da justica federal e da justica
estadual; de conferir previsibilidade e estabilidade a interpretacéo da legislac@o ordinaria. Devia ser
um tribunal de estabilizacdo e uniformizacao do sistema Judiciario (em grande parte estadualizado).
Com o tempo passou a ser também o tribunal da cidadania. E assim se passou, nos ultimos 30 anos.
O STJ vem desempenhando seu papel na uniformizacdo e na interpretacdo da legislacédo ordinaria.
Especificamente a propésito do direito administrativo, proferiu relevantes decisbes, a exemplo das
gue consolidaram o regime de responsabilizacdo dos atos de improbidade administrativa, 1 da que
re- conheceu os quadrantes da aplicacao do Cdodigo de Defesa do Consumidor (CDC) aos contratos
de concesséao de servicos publicos, 2 da que estabeleceu os limites da arbitrabilidade objetiva em
guestdes regulatérias, 3 da que fixou os juros em desapropriacdes, 4 dentre outras. Porém, em
tempo mais recente, o viés de “Tribunal da Cidadania” acabou porobumbrar o viés de Tribunal de
Estabilizacdo do Direito, responsavel por ser guardido da seguranca juridica. Em um plano, a
inclinagdo maior em favor do conceito lasso e totalizante de “cidadania” pde em risco garantias
fundamentais do cidaddo concreto e identificavel. O advento da lei 13.655/18, que incluiu artigos na
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lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), d& a oportunidade para o STJ rebalancear
0 péndulo. Nos proximos 30 anos, o STJ tera o desafio de bem interpretar a LINDB. Cuida-se de lei
que resultou de um anteprojeto de lei(Projeto de leido Senado (PLS) 3.489/15 — LINDB) redigido por
um dos subscritores do presente ensaio (Floriano de Azevedo Marques Neto) e por Carlos Ari
Sundfeld, enderecando solucbes para tutelara seguranca juridica no direito publico. E dizer, os
artigos que se acrescentaram a LINDB original ttm como objetivo explicito reforcar a seguranca
juridica num quadro de incerteza e de cambios permanentes. A aplicacao do direito ndo pode nem
ser irracional, nem desproporcional. O racional da lei é o de tutelar os trés vetores da seguranca. A
seguranca juridica tem um vetor de estabilidade , na medida em que pretende conferir perenidade
aos atos juridicos e aos efeitos deles decorrentes, mesmo quando houver cambios nas normas ou
no entendimento que se faz delas. Tem um vetor de previsibilidade , proscrevendo mudancas
bruscas, surpresas e armadilhas. E, por fim, tem um vetor de proporcionalidade (e de
ponderabilidade), pois que a aplicacdo do direito ndo pode nem ser irracional, nem desproporcional.
S&o precisamente esses 0s trés quadrantes que deverdo orientar a interpretacdo da lei 13.655/18
pelo STJ. Segue dai que a tarefa de interpretar a nova LINDB pelo STJ serd marcada por trés
nuancas. A primeira sera de referendar, em outros casos concretos que vier a apreciar,
entendimentos ja consagrados por aquela corte, com fundamento em dispositivos da nova LINDB. A
segunda, de rever alguns de seus posicionamentos a luz do novel diploma. E a terceira serd a de
conferir uma interpretacdo de conceitos trazidos pela nova lei, que predicam de uma integragédo
interpretativa jurisprudencial. No que respeita ao primeiro aspecto (de reforcar posicionamentos ja
postos), cite-se, por exemplo, a possibilidade que a Corte tera de se valer do art. 20, paragrafo Unico,
da lei 13.655/18, de acordo com o qual “A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequagédo da
medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas”. O referido dispositivo, em sintese, introduz, de forma
explicita, o postulado da proporcionalidade ao racional decisério das entidades publicas (formado
pelos seus subprincipios da adequacao, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito).
Cuida-se de postulado amplamente utilizado pelo STJ em suas decisées, notadamente no ambito do
direito administrativo sancionador, 5 e que podera ser reforcado pelo novel dispositivo. Assim
também se passarda com o art. 21 da lei 13.655/18, de acordo com o qual “a decisao que, nas
esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas”. Em breves palavras, o referido dispositivo impde ao decisor um racional
consequencialista em decisfes que decretem a nulidade de atos e de contratos administrativos. Nao
se trata de parametro desconhecido pelo STJ, que dele ja se utilizou, por exemplo, na ocasido do
julgamento do recurso especial 950.489-DF, no qual ficou assentado que “o balanceamento dos
interesses em jogo, entre anular o contrato firmado para a prestagdo de servigos de recuperacao e
modernizacdo das instalacdes fisicas, constru¢do de ossuarios [...] ou admitir 0 saneamento de uma
irregularidade contratual, para possibilitar a continuidade dos referidos servigos, in casu , essenciais
a populacao, a ultima opc¢do conspira em prol do interesse publico”. Em novos casos similares, a
corte podera se socorrer do art. 21 da nova LINDB. Cite-se, ainda, o art. 22, paragrafo Unico, do
referido diploma, de acordo com o qual “as sanc¢fes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sancbes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”. O referido
dispositivo vai de encontro aos efeitos provocados pelo bis in idem , decorrente da inarredavel
independéncia das instancias (prevista, por exemplo, no art. 125 da lei 8.112/90 ). Ao se deparar
com tal hipétese, o STJ, ao apreciar o REsp 1.135.858-TO, antes mesmo da vigéncia do novel
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diploma, ja deixou assentado que “N&o configura bis in idem a coexisténcia de titulo executivo
extrajudicial (acérddo do TCU)e sentenca  condenatéria  emacdocivilpiblica de
improbidadeadministrativaquedeterminam o ressarcimento ao erario e se referem ao mesmo fato,
desde que seja observada a deducdo do valor da obrigagdo que primeiramente foi executa- da no
momento da execucdo do titulo remanescente” (grifos nossos). De outro lado, sob o viés da segunda
nuanca (da revisdo de seus posicionamentos), alguns artigos da nova LINDB fomentarédo a revisdo
de posicionamentos do STJ, a exemplo do entendimento de acordo com o qual sé seria devido o
pagamento de sucumbéncia, pelo MP, se ficasse comprovada a sua litigancia de ma-fé (nos
guadrantes do disposto no art. 17 da lei 7.347/85 ). 6 O tema merecera um reexame, a partir da
vigéncia do art. 27 da lei 13.655/18, que prevé que “A decisdo do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensacéo por beneficios indevidos ou
prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos”. O art. 27 tem
por desiderato impor uma “compensacdo” (e ndo uma indenizacdo), endoprocessual, pelos
beneficios indevidos ou pelos prejuizos anormais provocados pela instauracdo de processos.
Cuida-se, pois, de um dispositivo de natureza residual, que tem por escopo disciplinar, por exemplo,
situacBes ndo abrangidas pelos prejuizos provocados por condutas dolosas ou praticadas mediante
culpa grave, a exemplo do que se passa no regime de responsabilizagcéo prevista nos arts. 143, 158,
161, 181, 184, 187 e 497, paragrafo unico, do CPC/15. Assim € que, a partir da vigéncia do art. 27,
ser& possivel pleitear-se que a decisao final de mérito (sentenca ou acérdao) prescreva o dever de
compensacao pelos prejuizos anormais suportados pelo réu que se sagrou vencedor de uma agao
de improbidade administrativa, ainda que o MP néo tenha litigado de ma-fé. Do mesmo modo, temos
que, a luz da nova LINDB, merecera revisdo o posicionamento do STJ consagrado no seu verbete
sumular 613, vazado nos seguintes termos “Nao se admite a aplica¢do da teoria do fato consumado
em tema de direito ambiental” (12 secdo, sumula 613,. 9/5/18, DJe de 14/5/18). Cuida-se de
precedente firmado apos a edi¢do da lei 13.655/18 e com ela € incompativel. A uma, porque, ao
estabelecer uma nova interpretacdo (a propoésito da teoria do fato consumado), que tem a
possibilidade de impor novos condicionamentos de direitos, ndo estabeleceu o regime de transicao
exigido pelo art. 23 da lei 13.655/18. A duas, porquanto podera importar na revisao da validade de
atos praticados sob a vigéncia da interpretacao superada, o que violara o art. 24 da lei 13.655/18.
Em resumo, quando tal entendimento sumulado erradica os efeitos consumados, sem lancar méo de
sopesamentos, esta consagrando o entendimento de acordo com o qual, em matéria ambiental, até
0 passado seria imprevisivel, o que contraria todo o racional que deve nortear a exegese da nova
LINDB. Por derradeiro, no que toca a terceira nuanca (de conferir interpretacdo integrativa aos
dispositivos da nova LINDB), o STJ tera a importante funcdo de se posicionar sobre os lindes
interpretativos de determinados dispositivos trazidos pela lei 13.655/18. Assim, por exemplo, como
sabemos, é remansosa sua jurisprudéncia, conforme a qual a lei de Improbidade deve “alcancar o
administra- dor desonesto, e ndo o inabil” (REsp 213.994- MG). E, sobre o mesmo tema, no sentido
de que a responsabilizacao por atos de improbidade, nas hipéteses de atos que se subsumam aos
arts. 9° e 11 da lei 8.429/92 (lei de Improbidade Administrativa (LIA)), é predicadora da comprovacgao
do elemento subjetivo (dolo ou culpa grave) do agente publico (por exemplo, REsp 1.273.583- SP).
Cuida-se de entendimentos compativeis com o art. 28 da lei 13.655/18, que dispde que “0 agente
publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro”. Merecera revisdo o posicionamento do STJ consagrado no seu verbete sumular 613.
Nada obstante, temos que cabera ao STJ definir o conceito de “erro grosseiro”, para fins de
aplicacdo do referido dispositivo. Para nés, “erro grosseiro” terd lugar quando o agente publico
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incorrer em negligéncia, imprudéncia ou impericia irrecusaveis no exercicio de seu mister (por
exemplo, quando expedir um ato administrativo de cassacdo de uma licenga, com base numa
legislacédo revogada). Nao se trata de violar a probidade, por divergéncia de interpretacdes com o
seu controlador, mas de atuar com menoscabo e com desidia para com a funcdo publica. Outro
ponto que merecerd posicionamento do STJ ser4 a compatibilizacdo entre o art. 11da lei 8.429/92 7
(que consagra a improbidade administrativa, por violagao a principio da Administracao) e o art. 20 do
novel diploma, cuja redacao é a seguinte: “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo”. O novel dispositivo interdita que decisdes sejam proferidas com base, Unica e
exclusivamente, em “principios”. Assim, ao cotejar os referidos dispositivos, o STJ tera de impor um
viés consequencialista a aplicacdo do art. 11 da LIA, interditando o ajuizamento de acdes de
improbidade ancoradas, apenas, em principios, mas sem lastro probatério e desconsiderando as
suas consequéncias para o réu. Ainda a propésito do tema da responsabilizacdo dos agentes
publicos, o STJ tera de estabelecer os quadrantes da aplicacdo do art. 22 da nova LINDB, o qual
prescreve que “na interpretacdo de normas sobre gestédo publica, serdo considerados os obstaculos
e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados”. E dizer, cabera ao tribunal uniformizar a jurisprudéncia dos tribunais
federais e estaduais a proposito do dever de se privilegiar a conduta do administrador honesto, de
modo a fomentar que a validade de sua conduta seja aferida a luz das circunstancias concretas que
a circundavam e as politicas publicas as quais ele se encontrava jungido Também serd merecedor
de posicionamento da corte a compatibilizacdo entre o art. 17, § 1° da LIA 8 (que interdita a
celebrac@o de Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) em a¢des de improbidade) e o art. 26 da
lei 13.655/18, que traz um permissivo genérico para que a administracdo publica se valha de
instrumentos negociais com o0s particulares, sejam eles integrativos, de complementacdo ou
substitutivos. Temos que o novel diploma revogou o art. 17, § 1° da LIA, por ser com ele
manifestamente incompativel (revogacao tacita), nos termos do art. 2°, § 1°, da propria LINDB. Mas
cabera ao STJ referendar e uniformizar tal entendimento para a justica brasileira. Enfim, esperamos
gue o STJ, na qualidade de um “Tribunal da Cidadania”, venha interpretar a nova LINDB em favor do
cidaddo e da seguranca juridica, seja porque ela € um valor intrinseco a cidadania, seja porque ela
sempre pautou, desde a sua criacéo, a atuacao daquele tribunal. 1 Agint no REsp n°
1.286.783-RS, j. 27/2/2018; AgRg no AREsp n° 409.591-PB, j. 7/11/2017; REsp n° 1.420.979-CE, |j.
18/9/2014; REsp n° 1.273.583-SP, j. 18/4/2014; AgRg no AREsp n°® 456.655-PR, j. 25/3/2014; AgRg
no AREsp n° 83.233-RS, j. 25/2/2014; AgRg no REsp n° 122.4462-MG, j. 15/10/2013; AlA n° 30-AM,
j- 21/9/2011; REsp n° 909.446-RN, j. 6/4/2010; EREsp n° 479.812-SP, j. 25/8/2010. 2 A Secéo, ao
julgar recurso repetitivo (art. 543-C do Codigo de Processo Civil (CPC)), reiterou ser legitima a
cobranca de tarifa basica pelo uso dos servigos de telefonia. Tampouco cabe o litiscon- sércio
passivo da Anatel, na condicdo de concedente, nas demandas relativas a legitimidade da cobranca
de tais tarifas, movidas entre os usuarios e a concessionaria de servigos de telefonia. Precedentes
citados: REsp n° 911.802-RS, DJ de 1°/9/2008, e REsp n°® 979.292- PB, DJ de 3/12/2007 (REsp n°
1.068.944-PB, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 22/10/2008). 3 STJ, CC n° 139.519-RJ. 4 Sumula n°®
408: “Nas acdes de desapropriacdo, 0s juros compensato- rios incidentes apds a Medida Provisoéria
n® 1.577, de 11/06/1997, devem ser fixados em 6% ao ano até 13/09/2001 e, a partir de entdo, em
12% ao ano, na forma da Simula n° 618 do Supremo Tribunal Federal”. 5 22 T., Agint no REsp n°
1.386.409-SP, Rel. Min. Og Fernandes, DJe de 21/3/2018. 6 12 T., REsp n° 896.679-RS, Rel. Min.
Luiz Fux, DJe de 12/5/2008; 22 T., REsp n® 419.110-SP, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de
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27/11/2007; 22 T., AgRg no Ag n° 542.821, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe de 6/12/2006. 7
Eis o dispositivo: “Art. 11 - Constitui ato de improbidade admi- nistrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omisséo que viole os deveres de honestidade,
im- parcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes”. 8 “Art. 17 - A acao principal, que tera o rito
ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta
dias da efetivacdo da medida cautelar. § 1° - E vedada a transac&o, acordo ou concilia¢io nas a¢des
de que trata o caput”. O artigo foi publicado na Revista do Advogado, da AASP, ano
XXXIX, n° 141, de maio de 2019. * Floriano de Azevedo Marques Neto é advogado
do escritério Manesco, Ramires, Perez, Azevedo Marques Sociedade de Advogados , p rofessor
titular de direito administrativo e diretor da Faculdade de Direito da USP. *Rafael Véras de Freitas é p
rofessor do LLM em direito da infraestrutura e da regulacdo da FGV Direito Rio.
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