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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il

Apresentacdo

Com satisfacdo, apresentamos a publicacdo que sistematiza os trabal hos apresentados no GT
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il no bojo da programagéo do
Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesguisa e Pos-graduacdo em Direito, realizado
em junho de 2023. Reunindo pesquisadoras e pesquisadores das diversas regides brasileiras,
representativas de distintas Instituicdes de Ensino Superior e programas de pos-graduacéo
académicos e profissionais da &rea do Direito, 0 GT foi um ambiente apropriado para a
apresentacdo, Sistematizacdo e discussio de ideias, proposi¢oes e model agens de experiéncias
exitosas voltadas a pensar e qualificar intervengdes e préticas voltadas ao redesenho de
espacos, a efetividade das politicas de governancga e ao estudo dos impactos da gestéo publica
no desenvolvimento humano sustentavel.

Nos anais que agora apresentamos, a comunidade encontrara abordagens sobre contratos
publicos municipais acima do valor de mercado e a responsabilidade do gestor publico
municipal, asseverando sobre aimportancia da transparéncia dos contratos.

Ainda, textos sobre a Administracdo publica e o interesse publico no contexto da quarta
revolucdo industrial, com destague aos instrumentos necessarios para a satisfacdo do
interesse publico e para o aumento da eficiéncia, da transparéncia, da fiscalizagdo, da
participacdo social e do tratamento isondmico na prestacdo de servicos publicos aos cidadaos.

Destagque, ainda, sobre a repercussao da lei n° 14.230/2021 na protecdo juridica do meio
ambiente em face de atos de improbidade administrativa, com realce a legislagdo brasileirae
seus mecanismos de protecao contra atos violadores de improbidade administrativa na esfera
ambiental.

Temas como a responsabilizacdo do servidor publico face alei gera de protecéo de dados,
Due diligence como politica pablica anticorrupcéo e sobre a teoria da desconsideracéo da
personalidade juridica pela administracdo publica também foram contemplados e

amplamente debatidos.

Ademais, importantes artigos sobre a inconvencionalidade da prescri¢éo intercorrente na
acao de improbidade administrativa; aimportancia (ou ndo) de politicas publicas inseridas na
nova lei de licitacOes; sobre a lei complementar 168/2022 e a movimentag&o por



conveniéncia da disciplina no estatuto dos militares do estado de Minas Gerais, sobre
Direitos fundamentais na era da “big data’; ainda sobre o hovo marco do saneamento basico
e sua regulamentacéo estadual e versando sobre a familia em relacdo com o estado e o
interesse publico em casos de remocao.

Progressivamente, o GT tem contribuido para aém da difusdo das pesquisas realizadas. A
sua relevancia para qualificacdo de praticas e intervencdes € inquestionavel. Cumpre a
pesquisa juridica todos os seus escopos (social, politico e cientifico) assim; cumpre a
Universidade sua funcéo sociopolitica de fomentar o pensamento critico voltado a melhorar a
gualidade de vida e o trato estatal a problemas publicos complexos.

Convidamos todas e todos a | eitural Recebam nosso abraco fraterno!

Prof. Dr. Newton César Pilau

Universidade Vale do Itgjai, SC

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa

Universidade Catdlica de Pernambuco, PE

Prof. Dr. Thiago Allisson Cardoso de Jesus

Universidade Estadual do Maranhdo e Universidade Ceuma, MA; e Universidade de
Salamanca, Espanha



CONSEQUENCIALISMO JURIDICO-ADMI NISTRATIVO: ANALISE DA
RECLAMACAO CONSTITUCIONAL N°26774/RN A LUZ DO ARTIGO 21 DA LEI
DE INTRODUCAO ASNORMASDO DIREITO BRASILEIRO

LEGAL-ADMINISTRATIVE CONSEQUENTIALISM: ANALYSISOF
CONSTITUTIONAL COMPLAINT 26774/RN ACCORDING TO ARTICLE 21 OF
THE INTRODUCTORY LAW TO THE RULESOF BRAZILIAN LAW

Vladimir Da Rocha Franga1
Evandro Nunes Franco 2

Resumo

Trata-se de estudo de caso da decisdo de mérito proferida na Reclamagdo Constitucional n°
26774/RN, que determinou a invalidacdo de atos de admissdo de pessoal em 6rgdo publico
baseados em norma declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. A decisdo em
estudo foi confrontada com os postulados do artigo 21 da Lei de Introducéo as Normas do
Direito Brasileiro, tendo em vista a positivagdo expressa da necessidade de avaliagéo de
conseguéncias das decisdes que invalidam normas e atos administrativos, assim como define
0s pardmetros de regularizacdo de situacOes e sujeitos que possam ser onerados

excessivamente. Para viabilizar a avaliagdo, buscou-se contextualizar o objeto da agdo em
estudo, elencar os efeitos das decisdes do STF aplicaveis a situacdo em andlise e detalhar
conceitualmente os parametros do artigo 21 da LINDB. Apds, efetivou-se o0 estudo de caso
propriamente dito, com a confrontagdo dos elementos da deciséo com 0s requisitos

estabelecidos pelo artigo 21 da LINB, levando-se também em consideragdo normas e
jurisprudéncia do proprio STF. Constatou-se, por fim, que a decisdo ndo observou a qual quer
dos atributos relacionados ao artigo 21 da LINDB, reforgando a necessidade de observancia
dos preceitos voltados a reflexdo sobre as consequéncias das decisdes administrativas e
mitigac&o do impacto dessas decisdes sobre os administrados.

Palavras-chave: Lindb, Supremo tribunal federal, Admissdo irregular de servidor publico,
Consequencialismo juridico, Estudo de caso

Abstract/Resumen/Résumé

Thisis a case study of the merit decision issued in Constitutional Complaint n°® 26774/RN,
which determined the invalidation of acts of admission of personnel in a public body based
on arule declared unconstitutional by the Federal Supreme Court. The decision under study
was confronted with the postulates of article 21 of the Law of Introduction to the Norms of

1 Advogado. Mestre em Direito Publico pela UFPE. Doutor em Direito Administrativo pela PUC/SP. Professor
Titular de Direito Administrativo da UFRN.

2 Auditor de Controle Externo do TCE/RN. Bacharel em Direito pela URCA. Especialistaem Direito
Constitucional pela UFRN. Mestrando em Direito pela UFRN.
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Brazilian Law, in view of the express affirmation of the need to assess the consequences of
decisions that invalidate norms and administrative acts, as well as defining the regularization
parameters of situations and subjects that may be excessively burdened. To make the
evaluation feasible, we sought to contextualize the object of the action under study, list the
effects of FSC decisions applicable to the situation under analysis and conceptually detail the
parameters of article 21 of ILRBL. Afterwards, the case study itself was carried out, with the
confrontation of the elements of the decision with the requirements established by article 21
of the LINB, also taking into account the rules and jurisprudence of FSC itself. Finaly, it
was found that the decision did not observe any of the attributes related to article 21 of

ILRBL, reinforcing the need to observe the precepts aimed at reflecting on the consequences
of administrative decisions and mitigating the impact of these decisions on those

administered.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: IIrbl, Irregular admission of public official, Legal
consequentialism, Case study, Federal supreme court
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1 INTRODUCAO

A Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro (LINDB, Decreto-lei n°® 4.657/1942)
completou recentemente cinco anos de sua alteragdo mais substancial: a inclusdo de normas
direcionadas ao trato dos administradores, controladores e juizes em relacdo as decisdes
relativas aos atos, normas, contratos, ajustes e processos administrativos, mediante a publica¢ao
da Lei Federal n° 13.655, de 25 de abril de 2018.

Como o principal norteador hermenéutico no direito brasileiro, e tendo em vista o
tempo decorrido da inclusdo das entdo inovagdes voltadas a aplicagdo e interpretagdo do Direito
Administrativo, no ambito de toda a Administracdo Publica e dos Tribunais em geral, surge a
seguinte questdo: passados cinco anos de vigéncia dos novos dispositivos da LINDB, constata-
se, de fato a aplicagdo de seus dispositivos, especialmente nas decisdes judiciais?

Para colaborar na resposta ao questionamento acima, sera realizado um estudo de caso
de uma decisdo recente do Supremo Tribunal Federal (STF), qual seja, a Reclamagao
Constitucional n® 26774/RN, com decisdo de mérito proferida em 31 de margco de 2022 e
transitada em julgado em 29 de abril de 2022, cuja matéria relaciona-se com a invalidacdo de
atos administrativos tomando-se como pardmetro as disposi¢des contidas no artigo 21 da
LINDB, que estabelece a necessidade de se verificar as consequéncias das decisdes que
invalidem atos, contratos, processos, normas € ajustes de natureza administrativa.

Como se trata de estudo de caso juridico, este artigo destina-se a verificacdo da
aplicacdo do artigo 21 da LINDB em decis@o do Supremo Tribunal Federal que em tese deveria
observar os seus postulados, levando-se em consideragdo, também, o arcabouco normativo e
jurisprudencial referendado pelo préprio STF.

No topico 2, contextualizar-se-a o caso analisado no presente trabalho, indicando suas
origens e premissas basicas. O topico 3 descrevera os principais pontos relacionados aos efeitos
das decisoes em sede de agdo direta de inconstitucionalidade e da reclamagdo constitucional
para propiciar uma apreciacdo a luz da doutrina, assim como da propria jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. O topico 4 apresenta a descricdo do artigo 21 da LINDB como
expressdo do consequencialismo juridico e administrativo das decisdes. Por fim, o topico 5
detalha a decisdo de mérito da Reclamacao Constitucional n® 26774/RN frente ndo apenas as
suas proprias contradi¢cdes relacionadas a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, mas

principalmente em relacdo aos postulados do artigo 21 da LINDB.

2 CONTEXTUALIZACAO DO OBJETO DE ANALISE
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A Reclamagao Constitucional (Rel) n® 26774/RN destinou-se a impugnac¢ao da adogao
de formas inconstitucionais de provimento de cargos publicos e manutencao da validade destes
provimentos pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Norte.

A ac¢do foi movida pela Procuradoria-Geral da Republica em atendimento a noticia de
fato encaminhada pelo Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte na qual foi
exposto 0 ndo cumprimento as disposi¢cdes contidas na Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n°® 351/RN, que tornou inconstitucionais dispositivos da Constitui¢ao do Estado do Rio
Grande do Norte relacionados a permissdo de provimento derivado diverso daqueles permitidos
pela Constituicdo Federal de 1988.

Nos subtdpicos abaixo serd efetuado um maior aprofundamento sobre o contetido e

julgamento das a¢des acima mencionadas para permitir o seu pleno entendimento.

2.1 ADI 351/RN
A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 351/RN impugnou especificamente os
artigos 15 e 17 do Ato das Disposi¢des Transitorias da Constituicdo do Estado do Rio Grande

do Norte, quais sejam:

Art. 15. E assegurado ao servidor publico estadual, da administragdo direta, autarquica
e fundacional, com tempo igual ou superior a cinco (5) anos de exercicio que, na data
da promulgacdo da Constituicdo, estiver a disposi¢do, por tempo igual ou superior a
dois (2) anos de 6rgéo diferente daquele de sua lotagdo de origem, ainda que de outro
Poder, o direito de optar pelo enquadramento definitivo no 6rgéo que estiver servindo,
em cargo ou emprego equivalente, quanto a remuneragao, ¢ assemelhado, quanto as
atribui¢des, desde que o faga no prazo de trinta (30) dias.

[...]

Art. 17. Ao servidor publico da administragdo direta, fundacional e autarquica, em
pleno exercicio de suas fungdes, fica assegurado o acesso ao cargo ou emprego de
nivel superior identificado ou equivalente & formagao do curso de nivel superior que
conclua.

Em suma, o artigo 15 autorizava o instituto da “transferéncia”, isto ¢, “a mudanca
horizontal de um funcionario para outro cargo” (MELLO, 1987, p. 33), seja do mesmo 6rgao
ou de o6rgdo distinto, sem a prévia realizacao de concurso publico.

Ja o artigo 17 previa a ascensdo, que consistia na “passagem de um funcionério do
cargo mais elevado de série de classes (carreira) para a inicial de outra série de classes (outra
carreira), considerar principal em relagdo a anterior” (MELLO, 1987, p. 36-37), igualmente
sem concurso publico para provimento originario, ou com a previsao dos chamados “concursos

internos”.
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Em que pese o reconhecimento expresso da vedacdo da ascensdo e da transferéncia ter
ocorrido no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 231/RJ, em 05 de agosto de
1992, a ADI 351/RN, protocolada em 31 de julho de 1990 e originalmente relatada pelo
Ministro Paulo Brossard, suspendeu cautelarmente a aplicagao dos dispositivos impugnados em
02 de agosto de 1990.

O julgamento de mérito da ADI 351/RN ocorreu apenas em 14 de maio de 2014, ja
com relatoria do Ministro Marco Aurélio, declarando a inconstitucionalidade das normas
impugnadas, com base em precedentes do proprio Supremo Tribunal Federal, assim como de

sua Sumula n°® 685, posteriormente convertida na Simula Vinculante n°® 43:

E inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-
se, sem prévia aprovagao em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo
que ndo integra a carreira na qual anteriormente investido.

Ademais, foram opostos embargos declaratorios na ADI 351/RN, nos quais a
Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Norte arguiu a inexisténcia de
pronunciamento no julgamento de mérito quanto a modulagao de efeitos da decisdo em relagdo
aos servidores por ela atingidos, tendo em vista o decurso temporal para o julgamento em
definitivo e eventual violagdo aos principios da dignidade da pessoa humana, da seguranga
juridica e do direito adquirido.

Os embargos foram rejeitados, sendo salutar transcrever trecho de voto do Ministro

Marco Aurélio sobre a modulagdo de efeitos em sede de conflito com a Constituigdo:

Venho sustentando no Plenario — sempre o fiz e esperava, inclusive, me pronunciar
sobre a inconstitucionalidade do artigo 27 da Lei n® 9.868/99 — que descabe, sob pena
de mitigagdo do Diploma Maior de flexibilizagdo desta, a que todos se submetem, a
modulagdo dos efeitos da decisdo, como se, até aqui, a Constituicdo Federal ndo
tivesse vigorado.

Tem-se, portanto, que nao houve qualquer modulacdo de efeitos relativos a
inconstitucionalidade dos artigos 15 e 17 dos ADCT da Constitui¢do do Estado do Rio Grande
do Norte.

2.2 Reclamacao Constitucional n° 26774/RN
Conforme exposto anteriormente, a Rcl 26774/RN fundamenta-se na alegagdo de
violagdo da autoridade do acérddo de mérito constante na ADI 351/RN. A acdo foi protocolada

em 22 de marco de 2017.
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Na noticia de fato que fundamentou a a¢do, questiona-se a manutengao de vinculo de
servidores enquadrados ou transferidos para a Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande
do Norte, isto ¢, enquadrados na situacdo abarcada pelos dispositivos da Constitui¢do Estadual
cuja inconstitucionalidade foi declarada.

Ademais, a relacdo dos servidores com vinculo estabelecido sem a prévia realizagao
de concurso publico constante na Reclamagdo Constitucional foi apresentada pela Assembleia
Legislativa Potiguar em cumprimento a pedido de informag¢des da propria Procuradoria-Geral
da Republica.

O orgado demandado informou que os servidores constantes na relacdo mantiveram
seus vinculos em razdo do provimento dos cargos ter ocorrido entre outubro de 1989 e agosto
de 1990, assim como de outros servidores com provimento ocorridos apds agosto de 1990 em
razdo dos atos serem fundamentados em normas diversas do objeto da ADI 351/RN.

A PGR, independente da alegacdo da Assembleia Legislativa, entendeu que a situagdo
de fato dos servidores constantes na relacdo ¢ materialmente identificada com o julgamento
paradigmatico da ADI 351/RN, justificando, portanto, a violagdo de autoridade e de
competéncia do STF.

A Assembleia Legislativa, em prestacdo de informacdes ja no ambito do processo,
além das justificativas mencionadas nos paragrafos anteriores, aduziu que a PGR nao
especificou as situagdes diversas de cada servidor relacionado na agao.

O mérito da Reclamagdo Constitucional, mediante decisdo monocratica do Ministro
Relator Luis Roberto Barroso, em 31 de margo de 2022, foi julgado procedente. Dentre as
situacdes para a rejeicao de andlise individualizada, destaca-se a de que a verificagdo das
situacdes individualizadas dos servidores requiriria dilagdo probatéria, incabivel em sede de
Reclamacgao Constitucional.

Determinou-se, por fim, a ado¢do, pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Norte, das medidas necessarias a regularizacdo do seu quadro de pessoal, a luz da
Stimula Vinculante n° 43 e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, assegurando-se o

contraditorio e eventual coisa julgada.

3 ELEMENTOS RELEVANTES SOBRE A ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE E A RECLAMACAO CONSTITUCIONAL

Com previsdo no artigo 101, inciso I, alinea “a”, da Constitui¢ao Federal, a agdo direta
de inconstitucionalidade ¢ regulamentada pela Lei Federal n® 9.868/1999. Os efeitos de uma

decisdo no ambito de uma ADI, seja procedéncia (declaracdo de inconstitucionalidade da
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norma) ou pela improcedéncia (declaragdo de constitucionalidade da norma) t€m eficéacia
retroativa (ex tunc), contra todos (erga omnes) e efeito vinculante em relacdo aos 6rgdos do
Poder Judiciario e 8 Administragdo Publica federal, estadual e municipal, conforme o paragrafo
unico do artigo 28 da norma acima mencionada para os dois ultimos efeitos mencionados.

A eficéacia retroativa denota que a decisdo confere status de nulidade de pleno direito
a norma declarada inconstitucional, isto €, sua eficacia e sua vigéncia sdo obliteradas desde o
seu nascedouro (BARROSO, 2016).

J& a eficacia erga omnes impede a aplicagdo de uma lei que juridicamente ndo existe
mais, atingindo, portanto, os atos constituidos nela baseados, devendo ser buscada a sua revisao
ou impugnacao (MEIRELLES, 2016, p. 602-603).

O efeito vinculante traz a necessidade de observancia tanto do Poder Judiciario e a
Administragdo Publica, em nivel geral ao que foi decidido. Os 6rgdos do Poder Judiciario, de
qualquer das esferas, devem considerar o estabelecido na declaragdo de inconstitucionalidade
em sede de ADI para a tomada de suas decisdes.

A Administracdo Publica, federal, estadual ou municipal, deve ajustar seus atos
juridicos administrativos eventualmente viciados pela inconstitucionalidade da norma e se
abster de expedir novos atos que confrontem a decisdo emanada pelo STF, sob risco de
questionamento da validade dos atos e eventual responsabilizagdo do gestor que os pos em
termo (BARROSO, 2016).

Ainda sobre o efeito vinculante na decisdo em sede de controle abstrato, tem-se
ganhado corpo que a observancia ao decidido ndo se restringe apenas a parte dispositiva do
acordao, devendo ser levado em conta, também os fundamentos que levaram a decisao, isto &,
os motivos determinantes do julgado (MEIRELLES, 2016, p. 612).

Tendo em vista que a parte dispositiva da decisdo em controle abstrato de normas pode,
por muitas vezes, ndo conter todos os elementos necessarios ao entendimento pleno do que deve
ser observado pelos 6rgdos vinculados ao acérdao proferido, assevera-se adequada a extensao
dos fundamentos da decis@o para melhor compreensdo e consequente obediéncia ao exarado
pelo STF.

Os efeitos relativos a nulidade dos atos relacionados a norma declarada
inconstitucional possuem, no entanto, limitadores. Em primeiro lugar, os efeitos aplicam-se
apenas aos atos que ainda possam ser impugnados ou revisados (MEIRELLES, 2016, p. 603).

Em segundo lugar, os efeitos, tanto os contra todos quanto os temporais da decisdo
podem ser mitigados, nos termos do artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, o qual prevé a possibilidade

de restricdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade ou decidir que a sua eficacia
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valha apenas a partir de um momento fixado pelo colegiado. Convencionou-se denominar essa
pratica como “modulagdo dos efeitos das decisdes”.
J4 a Reclamacdo Constitucional, instituto também presente na Constituicdo Federal

6(1’,

(artigo 102, inciso I, alinea “I”), destina-se, de acordo com o texto positivado, para a
preservagdo da competéncia do STF e garantia de autoridade de suas decisdes. Como reforgo
desse conceito, o artigo 103-A, § 3° da Constituicao prevé o uso da Reclamagao para impugnar
ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar simula vinculante.

A insisténcia na pratica ou manutengdo de atos baseados em leis declaradas
inconstitucionais ou que contrariem ao enunciado em simula vinculante, portanto, entra no rol
de fatos que justificam o ajuizamento de Reclamacdo, justamente para que se assegure
cumprimento das decisdes emanadas pelo STF (MEIRELLES, 2016, p. 856-858).

Mesmo que a finalidade da Reclamacao seja relacionada a garantia de cumprimento
das decisdes do STF, esse instrumento também tem sido utilizado como meio para revisdo da
decisdo alegadamente violada, ajustando o teor do que foi anteriormente decidido a melhor
interpretagdo em razao das situacdes faticas ou de direito levantadas no curso da andlise da a¢ao

(MEIRELLES, 2016, p. 884-887).

A légica da jurisdicao em sede de reclamagao ¢ a seguinte:

[...] como qualquer jurisdi¢cdo de perfil constitucional, ela visa a proteger a ordem
juridica como um todo, de modo que a eventual superagdo total, pelo STF, de uma
decisdo sua, especifica, sera apenas o resultado do pleno exercicio de sua incumbéncia
como guardido da Constituicdo. (MEIRELLES, 2016, p. 887)

Nao se pode confundir a Reclamagdo com uma mera execu¢do. Tendo natureza
juridica de acdo propriamente dita, ndo se pode excluir o exercicio hermenéutico na sua
apreciagdo por quem ha de decidir, possibilitando, portanto, a alteragdo de entendimentos sobre

o conteudo, total, ou parcial, da decisdo.

4 O ARTIGO 21 DA LINDB: CONSEQUENCIAS DA DECISAO QUE INVALIDA
ATOS E NORMAS ADMINISTRATIVAS

Dentre as inovagdes constantes na atualizagdo da LINDB efetuadas pela Lei Federal
n°® 13.655/2018, tem-se o artigo 21, que trouxe a tona, no direito positivo brasileiro, de forma
direta, o consequencialismo juridico.

Nos termos do estabelecido pela redagao do artigo supra, o gestor, juiz ou controlador,

quando em decisdo que invalide atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativas
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ndo poderd se abster de indicar, de modo expresso, suas consequéncias juridicas e

administrativas. Segundo Mendonga (2018, p. 50), assim se pode defini-las:

[...] consequéncias juridicas sdo estados imediatos e imediatamente futuros associados
a interpretagdo ou a aplicag@o do Direito e que, certos ou provaveis, sejam exequiveis
e admissiveis pela Constituicdo de 1988. Consequéncias administrativas sdo estados
imediatos ¢ imediatamente futuros, associados a atuacdo publica e que, certos ou
provaveis, sejam igualmente exequiveis e admissiveis por nossa Constitui¢ao.

A preocupagdo com as consequéncias decorrentes da identificacdo e atestamento da
nulidade de norma ou ato ¢ uma constante, tendo em vista a presuncao de legitimidade dos atos
e normas emanadas pela Administragdo Publica em geral, com reflexos nas mais diversas
situacdes eventualmente originadas em razao dos atos ou normas viciados. Ainda, na 6tica de

Phillip Gil Franca (2019):

[...] a partir da técnica da hermenéutica consequencialista, a verificagdo de legalidade
da atuacdo estatal passa da mera conformagdo do texto legal com o fato juridico
analisado para, de outro modo, a realizagdo do exame das consequéncias da aplicacdo
do texto legal no mundo real e juridico.

Ha a necessidade de se indicar, pelo menos, as consequéncias mais relevantes no
ambito politico-administrativo, social e economico (MENDONCA, 2018, p. 50), especialmente
as que afetam interesses diretamente relacionados ao ato ou norma que se pretenda invalidar.

O paragrafo unico do artigo 21 aprofunda a preocupag¢do com as consequéncias da
decisdo: ¢ estabelecido que deve haver a indicacdo das condi¢des para que a regularizagao
ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, sem a imposi¢ao
de 6nus anormais ou excessivos aqueles atingidos pela decisdo, de acordo com as peculiaridades
do caso.

O administrador, controlador ou julgador deve atentar-se as situacdes na qual,
conforme Miguel Seabra Fagundes, “a invalidez do ato juridico, como san¢do a infringéncia da
lei, importa em consequéncias mais nocivas que as decorrentes da sua validade” (2005, p. 66).

Nesses casos, mediante ponderagdo, o responsavel pela decisdo devera verificar as
medidas de regularizacdo e preservagdo de efeitos dos atos declarados nulos, ja que, segundo
Edilson Nobre Pereira Junior (2019, p. 44), “uma vez reconhecido o vicio invalidante, ¢ preciso
observar que alguns dos efeitos produzidos pelo ato — normalmente os pretéritos — hao de
persistir”.

Ainda sobre o assunto, destaca-se esclarecimento efetuado por Vladimir da Rocha

Franca (2007, p. 187):
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Nao se trata de convalidagdo dos efeitos de um ato invalido, mas sim de manutengdo
da validade dos efeitos pretéritos e do impedimento dos efeitos futuros, em prol dos
principios da indisponibilidade do interesse publico e de sua prevaléncia sobre o
interesse privado.

A proporcionalidade ¢ aspecto basico na ponderacdo para se regularizar a situagado:
deve-se buscar o caminho mais adequado diante da situacdo concreta, respeitados os direitos
fundamentais dos impactados pela decisaio (MENDONCA, 2018, p. 53).

Ja sobre a equanimidade, visa-se justamente a diminuicdo do impacto sobre os
interessados, evitando um Onus excessivo principalmente sobre os beneficidrios de boa-fé do
ato invalido enquanto este produzia efeitos.

A exigéncia de motivagdo para a invalidacdo de atos juridicos administrativos
(paragrafo tinico do artigo 20 da LINDB), somada a aplicagdo da proporcionalidade e da
equanimidade na regularizagdo das situagdes geradas pela aplicacdo de ato ou norma nula
formam a base sobre a conduta decisoria do administrador, controlador ou juiz, devendo haver
sempre atencdo a esses elementos para a justificagdo da tomada de decisdo e mitigag¢ao dos seus
efeitos sobre os interesses eventualmente comprometidos.

Trata-se, conforme expde Philip Gil Franga (2019), de um parametro interpretativo
que almeja garantir estabilidade e seguranca juridica para os sujeitos envolvidos na relagao
juridico-administrativa, tornando a decisdo, seja constitutiva, limitadora ou (principalmente)

anulatoria, eficiente e de acordo com os objetivos estabelecidos na propria Constituicdo Federal.

5 A DECISAO NA RECLAMACAO CONSTITUCIONAL N° 26774/RN E A
INOBSERVANCIA RELATIVA AS SUAS CONSEQUENCIAS

Conforme exposto no topico 2, a Rel 26774/RN decorre da manutencdo de atos de
provimento derivado (transferéncia/transposi¢do e ascensdo) baseados em norma declarada
inconstitucional no ambito da ADI 351/RN, o que configuraria desacato a autoridade de decisao
do STF.

A ADI 351/RN estabeleceu, mediante confirmagao por embargos de declaragdo, a ndo
aplica¢do de modulagdo dos efeitos da declara¢ao de inconstitucionalidade em razdo do tempo
decorrido entre a publicacdo da norma invalida e a decisdo, considerando o Ministro Relator
Marco Aurélio que “toda norma editada em desarmonia com a Carta da Republica ¢ nula e,

portanto, ndo se tem como mitigar a eficacia da Constituicdo Federal”.
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Como visto anteriormente, foi explicitada, na fundamentacdo relativa a decisdo de
negativa dos embargos declaratdrios, a rejei¢do, pelo Ministro Relator, da aplica¢do do artigo
27 da Lei Federal n° 9.868/1999, em qualquer caso.

Ocorre que a decisdo proferida e referendada por unanimidade possui fundamentos
que conflitam ndo apenas com a necessidade de consideracdo das suas consequéncias — sejam
faticas, juridicas ou administrativas —, mas com a propria jurisprudéncia do STF j& na época

sobre o assunto, notadamente o seguinte precedente representativo:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Artigo 7° da Lei Complementar n® 100/2007 do
Estado de Minas Gerais. Norma que tornou titulares de cargos efetivos servidores que
ingressaram na administragdo publica sem concurso publico, englobando servidores
admitidos antes e depois da Constituicdo de 1988. Ofensa ao art. 37, inciso 1I, da
Constituigao Federal, e ao art. 19 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
Modulagdo dos efeitos. Procedéncia parcial.

[...]

4. Modula¢ao dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade, nos termos do art.
27 da Lei n° 9.868/99, para [...] (a) aqueles que ja estejam aposentados e aqueles
servidores que, até a data de publicac@o da ata deste julgamento, tenham preenchido
os requisitos para a aposentadoria, exclusivamente para efeitos de aposentadoria, o
que ndo implica efetivacdo nos cargos ou convalidagdo da lei inconstitucional para
esses servidores, uma vez que a sua permanéncia no cargo deve, necessariamente,
observar os prazos de modulagdo acima. (ADI 4876/MG. Plenario. Relator Ministro
Dias Toffoli. Data de julgamento: 26/03/2014. Data de publicagdo do acordao:
01/07/2014.)

O ajuizamento de Reclamagdo, voltado especificamente aos atos da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Norte, abriu a possibilidade de redefini¢do, pelo STF,
de seus termos, seja relativo ao proprio mérito, seja em relagdo ao alcance da decisdo ignorada,
principalmente (MEIRELLES, 2016, p. 884).

Para maior aprofundamento sobre a decisdo monocratica que julgou procedente a
reclamagdo, serdo expostas abaixo pontuagdes do Relator Luis Roberto Barroso que merecem
destaque.

Primeiramente, constata-se meng¢ao expressa a modulacdo de efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade de outras normas do Estado do Rio Grande do Norte, inclusive caso por
ele mesmo relatado (ADI 3.552/RN).

Em segundo lugar, o proprio relator expressa que “ndo ha como afirmar, a partir da
andlise dos autos, que o enquadramento ocorreu com fundamento arts. 15 ¢ 17 do ADCT da
Constituicao do Estado do Rio Grande do Norte” (sic). Tendo em vista que o cabimento da
reclamagdo pressupde a continuidade na pratica de atos concretos que ofendem decisdo que

declarou a inconstitucionalidade da norma, ndo ha sentido em prover o pedido da agao.
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Ademais, conforme tratado no tépico 2.2, atestou-se a impossibilidade de exame da
situagdo individual dos servidores relacionados na inicial.

Por fim, decidiu-se pela cassacdo dos atos reclamados nas seguintes situacdes: 1)
enquadramento de servidores transferidos de 6rgdos e entidades diversos; e 2) enquadramento
de servidores que ocupavam cargos exclusivamente comissionados em cargos de provimento
efetivo sem a necessdria realizagdo de concurso publico para o seu preenchimento.

E de se notar que a situagio 2 acima descrita ndo se consubstancia em ato vinculado
as normas declaradas inconstitucionais na ADI 351/RN. Os artigos 15 ¢ 17 do ADCT da
Constitui¢ao do Estado do Rio Grande do Norte ndo expressavam a possibilidade de servidores
exclusivamente comissionados serem enquadrados, tendo em vista o proprio teor das normas
invalidadas.

Ainda, a decisdo determinou a Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do
Norte que se procedesse a regularizacdo do seu quadro de pessoal nos termos da Stumula
Vinculante n°® 43 e da jurisprudéncia do STF, assegurado o contraditdrio e coisa julgada, esta
ultima em situagdes nas quais houve apreciagdo judicial sobre os casos individualizados.

Passando a andlise do caso frente aos ditames do artigo 21 da LINDB, convém
mencionar que a preocupagao com o consequencialismo das decisdes do STF vigora justamente
no artigo 27 da Lei Federal n°® 9.868/1999. Cabe mencionar o préprio Luis Roberto Barroso
(2016) sobre a modulagdo de efeitos:

O que o Supremo Tribunal Federal podera fazer ao dosar os efeitos retroativos da
decisdo ¢ uma ponderagdo entre a norma violada e as normas constitucionais que
protegem os efeitos produzidos pela lei inconstitucional. Como, por exemplo: boa-fé,
moralidade, coisa julgada, irredutibilidade dos vencimentos, razoabilidade.

Mesmo ndo havendo a previsdo normativa, seja na lei do controle abstrato de
constitucionalidade, seja na LINDB, o dever de motivacdo das decisdes ¢ decorrente do
principio da publicidade, constante no artigo 37 da Constitui¢do Brasileira. Ou seja, a
positivagdo da necessidade de exposicdo dos motivos e da aplicagdo de pardmetros que
considerem as consequéncias das decisdes ndo sdo novidade na realidade juridica nacional
(MASTRODI, LAURENTIIS, 2020, p. 266).

Se vislumbra, no entanto, que a previsdo especifica na norma de orientacdo
hermenéutica brasileira busca solidificar e enraizar na cultura dos que detém o poder de decisao
a preocupac¢do com o que pode decorrer dos seus atos, sejam judiciais ou administrativos, e,

relativamente a sua motivacao:
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[...] ndo se pode limitar a exposic¢ao de seus pressupostos de fato e de direito, devendo
igualmente abranger tanto os argumentos que justificam o enquadramento do evento
a norma juridica que o disciplina como a justificacdo do conteudo do ato sob a otica
da razoabilidade e da proporcionalidade. (FRANCA, 2007, p. 193)

Silvio de Salvo Venosa (2017) refor¢a a natureza de norma balizadora da interpretacao
do direito nacional, sendo a LINDB a “introdug¢ao a todo o sistema legislativo brasileiro”, sendo
ela “uma lei que regula as outras leis, direito sobre direito”. Sendo direito sobre direito, a
previsdao expressa de aplicacdo de uma hermenéutica consequencialista ndo se trata de mera
classificagdo ou autorizagdo, mas de verdadeiro standard de interpretagdo e aplicacio do direito
nacional.

A aplicabilidade do artigo 21 da LINDB a decisdes do Supremo Tribunal Federal ¢
pautada nos objetos “norma administrativa” e “ato administrativo” quando estes forem matéria
de julgamento pelo STF. O caso em estudo ¢ especificamente uma a¢ado destinada a invalidagao
de atos administrativos baseados em norma declarada inconstitucional. H4, portanto, a
necessidade de observancia ao postulado na LINDB nessa Reclamagao em especifico.

De acordo com os pressupostos acima, a decisdo tomada na Reclamagao objeto deste
trabalho ndo observou ao que prevé o artigo 21 da LINDB. O detalhamento sobre os pontos nao
considerados na decisdo sera exposto abaixo.

Indicagdo expressa das consequéncias juridicas e administrativas: atos que se
protraem no tempo, mesmo que irregulares, e, como dito anteriormente, gozando de
legitimidade enquanto ndo anulado, geram diversos produtos e consequéncias.

No caso de provimento irregular em cargo publico efetivo, destacam-se os efeitos
relacionados aos atos praticados pelo servidor no exercicio das atribui¢des, havendo o nao
preenchimento de um dos pressupostos de validade do ato, especificamente sobre o sujeito, cuja
regularidade deve atender, dentre outros requisitos, a detenc¢ao de “competéncia administrativa
devida para atuar no caso concreto, ou, melhor, seja titular de 6rgao da Administragdo Publica
cujo plexo de atribui¢des seja compativel com a competéncia exercida” (FRANCA, 2007, p.
77).

Para Miguel Seabra Fagundes (2005, p. 68), “a competéncia, como exercicio de
atribuicdes, supde investidura legal, ndo s6 na nomeag¢do como também nos requisitos que a
condicionaram”.

Nesse sentido, ¢ gerado um “efeito domind” nas situagdes afetadas, maculando um

sem-numero de sujeitos e interesses, em prejuizo a seguranga juridica.
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Outro aspecto de destaque, relacionado especialmente ao protraimento no tempo (no
caso em analise, 26 anos entre a promulgagdo da norma e a decretagdo de sua invalidade) de
vigéncia do vinculo do servidor irregularmente admitido sdo os efeitos previdenciarios
decorrentes das contribui¢des vertidas ao regime de previdéncia social ao qual estd ligado,
podendo haver, inclusive, servidores ja aposentados em decorréncia do vinculo irregular ou
com direito adquirido a aposentadoria pelo preenchimento dos requisitos para a inativagao.

Ambas as consequéncias elencadas podem gerar danos com impacto significativo na
estabilidade de relagdes juridicas, administrativas, economicas e sociais, com potencial de
extensdo dos efeitos nos mais diversos niveis e sujeitos de direito, com resguardo
constitucional, assim como o principio do concurso publico.

Nao se vislumbra no corpo da decisdo de mérito da Rcl 26774/RN cenério que indique
reflexdo sobre as consequéncias do provimento da Reclamacao e da manuten¢do da decisdo da
ADI que a originou.

Nao se trata sequer de um instituto que necessite de dilacdo probatdria, mas tio
somente de ponderacdo sobre os efeitos manuten¢do do inteiro teor da ADI 351/RN frente as
situagdes faticas e juridicas ocorridas no decurso temporal.

Indicagdo das condi¢oes para a regularizagcdo de modo proporcional e equdnime:
voltando aos exemplos de consequéncias mencionados nos casos em que a manutencao da
ocupagdo de cargo publico irregularmente provido se estende no tempo até decisdo que anule o
ato inconstitucional, passa-se ao exercicio de possivel regularizagdo proporcional para evitar
onus ou perdas anormais e excessivas.

No caso dos atos emanados por agente incompetente para o exercicio da atribui¢ao
estatal em razdo da investidura irregular, a saida tratada de forma classica ¢ a manutencao dos
efeitos desses atos, tendo em vista a presuncao de legitimidade e a boa-fé dos interessados na
relacdo Administracdo, mediante a prestacdo do servigo publico mediante o trabalho do
servidor, e o sujeito-destinatario do ato.

Desse exemplo se extraem os fundamentos levantados por Miguel Seabra Fagundes
(2005, p. 69): “os atos que pratique o funcionario de fato subsistirdo, o mais das vezes, nos seus
efeitos, mesmo depois de declarado o vicio originario, anterior, da designag¢do e cessado o
exercicio da funcao”.

A regularizagdo, nesses termos, reune “as condi¢des de possibilidade da validade
juridica” dos atos (MENDONCA, 2018, p. 53).

Relativamente aos efeitos previdencidrios, eles podem ser extremamente danosos a um

nivel mais individualizado, notadamente aos que adquiriram o direito a aposentadoria

301



decorrente do vinculo irregularmente originado com poder publico (os efeitos previdenciarios
relativos aos agentes que ndo cumpriram os requisitos, mas que efetuaram contribui¢ao
previdencidria durante um longo lapso temporal merecem destaque em um estudo especifico).

A insubsisténcia de qualquer efeito decorrente da invalida¢do da norma e dos atos nela
baseados, especialmente o listado no paragrafo acima, gera justamente o que o paragrafo unico
do artigo 21 da LINDB quer evitar: 6nus e perdas excessivos aos sujeitos atingidos. A cassa¢ao
de uma aposentadoria sem o retorno ao cargo anteriormente ocupado, em razao da invalidade
do vinculo, gera danos demasiadamente desproporcionais ao interessado. Em suma: a decisao
ndo ¢ eficiente.

Ha, portanto, a necessidade de subsisténcia da situacdo juridica para quem se enquadre
em uma situagdo com a expressa nos paragrafos anteriores, de modo proporcional e equanime,
mediante a manutencdo dos efeitos da aposentadoria, tendo em vista a propria extingdo do
vinculo funcional com a administra¢do em razao da inativacao, com o regular recolhimento das
parcelas previdenciarias durante toda a sua vida funcional.

As consequéncias e possibilidades de regularizacdo aqui expressadas originam-se
justamente de diversos julgados do STF sobre a matéria, dentre os quais se destacam: ADI
4876/MG (citada anteriormente e caso paradigma da jurisprudéncia do STF sobre o assunto),
ADI 3552/RN, ADI 1241/RN, ADI 3199/MT, dentre outras.

Evidencia-se o equivoco da decisdo da Rcl 26774/RN em nao se manifestar, de forma
expressa, sobre a possibilidade de regularizagdio com entendimentos consolidados pela
jurisprudéncia recorrente do STF, inclusive com pronunciamentos do proprio Ministro Relator.

Independente de considerac¢des acerca da modulacdo de efeitos no corpo da decisdo,
ndo houve ajuste nos efeitos da decisdo originaria da ADI, havendo apenas o acolhimento das
pretensdes da parte reclamante, para a cassacdo dos atos de admissdo irregulares, e a
determinag¢do de regularizacao do quadro de pessoal da Assembleia Legislativa do Rio Grande
do Norte “a luz da Sumula Vinculante n°® 43 e da jurisprudéncia desta Corte”.

A regularizagdo do quadro de pessoal considerando a Stmula Vinculante n® 43
pressupde a nulidade absoluta dos atos irregulares, invalidando todos os efeitos decorrentes do
ato desde o seu nascedouro. E se houver o seguimento da jurisprudéncia do STF sobre o assunto,
notadamente quanto a possibilidade de preservacdo dos atos praticados por agentes
incompetentes e a manutencdo da aposentadoria dos servidores que foram inativados ou
possuem o direito a inativagdo a época da decisdo, a Assembleia Legislativa recaira, mais uma
vez, na desobediéncia a ADI 351, tendo em vista que 14 ndo houve qualquer modulagdo de

efeitos.
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Constata-se, portanto, o ndo atendimento a qualquer dos requisitos estabelecidos pelo
artigo 21 da LINDB, sendo o caso em analise um exemplo da necessidade de positivacao e
obediéncia aos novos postulados em relagdo a decisdes que envolvam atos e normas

administrativas.

6 CONCLUSAO

De todo o exposto no estudo de caso, constata-se que em que pese as previsdes
constitucionais e normativas sobre a necessidade de uma reflexdo sobre as consequéncias das
decisdes que invalidam atos e normas administrativos, ndo se constata, no ambito do proprio
Supremo Tribunal Federal, uma atencao efetivamente direcionada a problematica.

A propria vagueza na expressdo ‘“regularizar o quadro de pessoal” dificulta
sobremaneira as agdes a serem tomadas pelo administrador responsavel pela observancia da
decisdo do STF. Sem a previsdo das principais consequéncias e indicacdo de regularizagdo dos
efeitos mais proeminentes, tem-se a tendéncia de inseguranga juridica no trato da situagao.

A afericdo de que ndo ha a aplicacdo do que foi estabelecido pela LINDB reforca
justamente a necessidade de explicitacdo da necessidade de analise pragmatica e que leve em
consideragdo os interesses dos atingidos pelas decisdes administrativas, mesmo que, de forma
reflexa, possa se chegar ao mesmo resultado mediante normas legais ou constitucionais.

O reforco na positivagdo da conduta hermenéutica dos responsaveis pelas decisdes
juridico-administrativas também torna palpavel e possivel o controle das decisdes que as
ignorarem. Nao se trata de redundancia, mas de alteracdo na cultura juridica e administrativa

para que se evite a recorréncia de casos como o aqui estudado.
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