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As presentes linhas visam a analisar, ainda que ndo exaurientemente, o
Projeto de Lei n° 7.448, de 2017, da Camara dos Deputados, que seguiu para sancao
presidencial por meio da Mensagem n° 10, de 2018, daquela Casa Legislativa.

E bem dizer, todavia, que a iniciativa sobre a matéria foi do Senado
Federal, no qual ganhou o tombamento de Projeto de Lei do Senado n° 349, de 2015.

O texto objetiva incluir os arts. 20 a 30 no Decreto-Lei n° 4.657, de 1942
(Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), tratando de disposicdes sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do Direito publico.

Primeiramente, é bom dizer que a Lei de Introducédo ao Cddigo Civil teve,
por intermédio da Lei n® 12.376, de 2010, alterada sua Ementa, passando-se a denomina-
la Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

A propésito, gize-se € bom dizer que, na Exposicdo de Motivos do Projeto
de Lei n°6.303, de 2005, que redundou na Lei n® 12.376, de 2010, assim constou:

“E reconhecido pela doutrina e pela jurisprudéncia que a Lei de
Introducdo ao Cddigo Civil possui ambito de aplicagdo mais
amplo do que o mencionado em sua ementa. Para aperfeicoar a
legislagdo pétria, fazendo-a coincidir a letra da lei com sua
interpretagdo,”

Diga-se que a, agora, Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro é
um verdadeiro guia de aplicacdo e de hermenéutica do Direito, para seus operadores.

Nela, constam regras sobre a vigéncia das leis, sobre a forma de atuacéo
do Juiz em caso de omisséo legislativa, bem como regras de Direito Internacional Privado.

No ordenamento juridico, é bom dizer que as regras de interpretagdo séo
extremamente Uteis, a fim de orientar os operadores a agir em caso de omissdes,
contradicGes, ou, ainda, superposicoes.



Sobre a interpretacdo no Direito, assim sua importancia, em Eros Grau,
ressaltando-se que cabe ao legislador realizar as escolhas no sistema de triparticdo de
Poderes, cabendo aos intérpretes sua aplica¢do ao caso concreto:

“Dai a afirmag¢do de que somente seria necessario interpretarmos
normas quando o sentido delas ndo fosse claro. Quando isso ndo
ocorresse, tomando-se fluente a compreensdo do pensamento do
legislador - o0 que, contudo, em regra ndo se daria, dadas a
ambiguidade e a imprecisdo das palavras e expressdes juridicas,
seria desnecessaria a interpretacdo. (GRAU, Eros. Ensaio e
discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. Malheiros.
Sdo Paulo, 2009.)

Prosseguindo, afirma-se que o Direito Administrativo vem sofrendo
profundas alteracGes desde o final do século XX.

Historicamente, tem-se que, durante o século XX, os Estados Nacionais,
premidos pela necessidade de socorrerem suas populac@es nas diversas e profundas crises
havidas naquele século, acabaram por crescer desmesuradamente, vindo a ocupar espagos
que, sequer o Estado Social, pensado no inicio do referido século, pensava atingir.

Com isso, no final do século XX, os Estados Nacionais passam a ter de se
reorganizar, fazendo com que os Estados, j4, entdo, altamente endividados, tivessem de
focar nas suas atividades essenciais, a saber, aquelas atividades, sobretudo, de regulacao,
passando a sociedade, quer as atividades econOmicas, quer as ndo econbmicas, a
realizacdo concreta de tais atividades, por meio do qué vem se chamando de contratos do
Estado com a sociedade.

Isso, de fundo, nada mais é do que o reconhecimento do préprio Estado,
primeiramente, de seus limites financeiros, mas, também, o reconhecimento de que a
sociedade tem, inclusive, mais do que o Estado, conhecimento sobre os problemas sociais,
e das formas para resolver-lhes.

Assim, entdo, implementaram-se 0s instrumentos de privatizacéo,
concessao de servigos publicos e passou-se a fomentar o terceiro setor, para que, este
ultimo, pudesse, em atividades ndo econémicas, diretamente realizar as atividades, em
um contrato com direitos e obrigacdes com o Estado. Esse fendbmeno passou a se chamar
de publicizacdo. Ou seja, 0 publico ndo-estatal.

Nesse mesmo cenario, entdo, novas técnicas de Administracdo Publica
passam a ser exigiveis.

O ideal passa a ndo ser mais o possivel. Entdo, técnicas burocraticas do
inicio do século XX passam a demandar melhorias de técnicas gerenciais, com
instrumentos a serem utilizados pelo Estado que maximizem a riqueza da coletividade.

Medicbes de desempenho, metas, fazer mais atividades com menos
recursos publicos, ou seja, técnicas as quais o Estado tem toda a legitimidade - e, mais,
o dever - de adotar, haja vista que, nos negocios privados, ha muito ja se aplicavam.



A sociedade passa a exigir cada vez mais do Estado brasileiro a
maximizacao dos recursos publicos. De um lado, com necessidades sociais infinitas, 0s
recursos oriundos de tributagdo da sociedade devem, necessariamente, ter a melhor
destinacao, sob o viés econdémico, sem, claro, descurar da legitimidade juridica também.

A Emenda Constitucional n® 19, de 1998, foi um avan¢o nesse sentido ao
introduzir o principio da eficiéncia como comando constitucional, no caput de seu art. 37.

A prop6sito da eficiéncia, assim colhemos conceito elaborado por Paulo
Modesto:

“Diante do que vem sendo dito, pode-se definir o principio da
eficiéncia como: a exigéncia juridica, imposta a administracdo
publica e aqueles que lhe fazem as vezes ou simplesmente
recebem recursos publicos vinculados de subvengdo ou fomento,
de atuacdo idénea, econébmica e satisfatdria na realizacdo das
finalidades publicas que Ihe forem confiadas por lei ou por ato ou
contrato de direito publico. “ (MODESTO, Paulo. Notas para
um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servico
Publico. Ano 51 NUmero 2 Abr-Jun 2000)

Bom notar que a Paulo Modesto também néo escapa o dever do proprio
Tribunal de Contas de zelar pela maximizacdo dos recursos publicos, além, claro, de ser
curador da legalidade. Assim de sua autoria, no mesmo artigo:

“Ademais, como entender, sem pressupor implicita a obrigagdo
constitucional geral de assegurar a eficiéncia na gestéo publica, a
autorizagcdo constitucional dada ao Tribunal de Contas para
avaliar a “legitimidade e economicidade” da atuacdo
administrativa em geral, ao lado do controle de “legalidade”, no
art. 70 da Constitui¢ao Federal?”

Lembre-se, assim, o teor do art. 70 da Constituicdo Federal vigente: “A
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.”

Registre-se, a propdsito, a importancia constitucional dada aos Tribunais
de Contas, como auxiliares do Congresso Nacional no controle externo, inclusive tendo
competéncias proprias conferidas pelo seu art. 71, que, no seu caput, assim dispde: “O
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Uniao”.



Logo, ndo somente aos Tribunais de Contas, mas ao proprio Poder
Legislativo, cabe, no seu mister constitucional, observar os principios da legalidade,
legitimidade, e, também, da economicidade.

Entendendo-se por economicidade a maximizacao dos recursos publicos,
sendo a eficiéncia o principio constitucional que a ela ilumina, tenha-se em muito boa
conta os artigos ora inseridos na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

E entender, primeiramente, todavia, que todos os operadores do Direito
devem trabalhar com os efeitos da teoria dos principios, reconhecendo-se, pois, em um
cenario constitucionalizado do Direito Administrativo, que ndo somente de regras, mas,
também, de principios (todos maximizados), s&o compostas as normas juridicas.

Assim, entdo, ndo é escolha, sendo dever dos operadores do Direito
ponderar os principios, fazendo-se a maximizagdo absoluta de todos, ndo olvidando,
nunca, a aplicagdo de nenhum principio.

E importante, também, em um cenério contemporéneo, estabelecermos os
novos encargos dos juristas, que, ndo mais somente devem ser leitores da legislacao,
sendo maximizar a aplicagdo das normas em prol do interesse publico, este, sempre, 0
maior interesse.

Interessante artigo sobre a necessaria mudanca na dogmatica juridica nos
é trazido por José Vicente Santos de Mendonga:

“O estilo tradicional de Direito Administrativo apresenta quatro
caracteristicas. Ele é (i) europeizante, (ii) conceitualista,
(iii) sistematizador, e (iv) crente na centralidade do Direito como
explicacdo da vida econémica e social. (...)

O novo estilo do Direito Administrativo possui, assim
como o antigo, quatro caracteristicas basicas. Ele é (i) proximo
aos métodos americanos, (ii) pragmatista e empiricista, (iii)
assistematizador e assistematico, e (iv) descrente na centralidade
do Direito como chave de interpretacdo da vida econdmica,
politica esocial..” (MENDONGCA, José Vicente Santos.
A verdadeira mudanca de paradigmas do Direito Administrativo
brasileiro: do estilo tradicional ao novo estilo. RDA - Revista de
Direito  Administrativo Belo Horizonte, ano 2014,
n. 265, jan./abr. 2014)

Sobre os principios de que ora tratamos incorporados aos novos arts. 20 a
30 da Lei de Introducdo das Normas do Direito Brasileiro, temos consagrado o
respeito a seguranca juridica, nos seus arts. 23 e 24, a saber:



“Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de
conteddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo
quando indispensével para que o novo dever ou condicionamento
de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e
eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.”

“Art. 24. A revisdo, na esfera administrativa, controladora ou
judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa cuja producdo ja se houver completado
levard em conta as orientacdes gerais da época, sendo vedado que,
com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem
invalidas situagdes plenamente constituidas”

Enaltecemos e saudamos bravamente tal introducéo legislativa, haja vista
a necessidade de observancia a seguranca juridica, como principio basilar do
Direito Administrativo.

Da doutrina abalizada sobre a seguranca juridica, notadamente do seu
enfoque sobre a protecdo a confianca, assim em Almiro do Couto e Silva:

“impde ao Estado limita¢des na liberdade de alterar sua conduta
e de modificar atos que produziram vantagens para 0S
destinatarios, mesmo quando ilegais, ou atribui-lhe
consequéncias patrimoniais por essas alteracbes, sempre em
virtude da crenga gerada nos beneficiarios, nos administrados ou
na sociedade em geral de que aqueles atos eram legitimos, tudo
fazendo razoavelmente supor que seriam mantidos.” (COUTO E
SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (protecdo a
confianca) no Direito Publico brasileiro e o direito da
Administragdo  Publica de anular seus proprios atos
administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do Processo
Administrativo da Unido — Lei n°® 9784/99). Revista Eletronica
de Direito do Estado, n° 2- abril/maio/junho de 2005)

Continuam as alvissareiras inclusdes no ordenamento juridico brasileiro,
desta feita no seu art. 26, abaixo, que reconhece a funcdo constitucional da
Advocacia Publica como o0rgdo permanente e isento, do proprio Estado, sem
ligacGes governamentais, como fiscal da prépria Administracdo Publica:

“Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no
caso de expedicéo de licenca, a autoridade administrativa podera,



apos oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos realizacdo
de consulta pablica, e presentes razfes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a
legislacéo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua
publicacdo oficial.”

Também no art. 30 a seguranca juridica é expressamente valorizada, ao
lado, inclusive, do controle social da Administracdo Publica:

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

Sobre o efeito da contratualizagéo das relagdes entre o Estado e o cidaddo,
reconhecido, pois, nas alteracbes ora em exame de sancdo do Presidente da
Republica, recortamos de Odete Medauar, como beneficios a toda a sociedade
brasileira:

“Os vinculos mais estreitos entre publico e privado, a atuacdo
menos imperial da Administracdo, as praticas de negociacao e
busca de consenso propiciaram intenso uso de técnicas
contratuais na acdo administrativa; dai também se qualificar o
Estado como Estado contratante, podendo-se dizer também
Administracéo contratante. “ (MEDAUAR, Odete. Nota sobre a
contratualizagdo na atividade administrativa. Revista de
Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 241-
249, mar./ago. 2012.)

Renovamos, entdo, em muito boa hora estdo sendo feitas inclusdes na Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

Mas, do que elas tratam? Em esséncia, sobre a maximizagao dos recursos
publicos.

Do seu texto hoje & sangdo presidencial, em anexo recortamos 0s demais
artigos que reputamos da mais alta importancia a maximizacdo dos recursos
publicos, considerando, ainda, os arts. 23, 24, 26 e 30, ja trazidos nas presentes
linhas precedentemente. O PL 7448, de 2017 também esta disponivel na integra
em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21
30119

Poder-se-ia, ainda, perguntar: esse projeto representa os Governos,
temporarios?



As ideias ora trazidas na inclusdo dos arts. 20 a 30 na Lei de Introducao
das Normas do Direito Brasileiro representam alguma novidade?

Cremos que ndo, como resposta a ambas perguntas, sendo constituem
garantias para o préprio Estado que melhor maximize os recursos publicos.

Tanto é assim que, nos idos de 2009, uma Comissao de juristas renomados
no Direito Administrativo apresentou um anteprojeto de Lei Organica da
Administracdo Publica Federal, do que recortamos, assinalando que a Comissao
de juristas, constituida que o foi atraves da Portaria n° 426, de 6 de dezembro de
2007, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, tinha nomes como
Carlos Ari Sundfeld, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, dentre outros expoentes
administrativistas brasileiros:

“Art. 62. (...) Paragrafo Unico. O controle externo ndo pode
implicar interferéncia na gestdo dos 6rgdos ou entidades a ele
submetidos nem ingeréncia no exercicio de suas competéncias ou
na definigdo de politicas publicas. Art. 63. O controle externo ndo
implica a exigéncia ou o processamento de exames prévios, Como
condicdo de validade ou eficacia de atos da administragdo. «

E na justificativa da apresentacdo do referido anteprojeto, assim a notéavel
Comissao de Juristas sobre a necessidade de se implementarem mudancas na
estrutura de controle dos gastos publicos:

“Tendo isso em vista e levando em conta o forte processo de
mudanca que o controle tem sofrido no Direito comparado (em
especial na Unido Europeia), as diretrizes gerais do controle,
adotadas no anteprojeto, foram ditadas pela supressdao de
controles meramente formais ou cujo custo seja evidentemente
superior ao risco (diretriz ja constante do Decreto- lei 200/67),
pelo fortalecimento do controle a posteriori (ao invés da vertente
ex ante que predomina atualmente); pelo predominio da
verificacdo de resultados (ao invés do controle formal hoje
prevalecente); pela simplificacdo dos procedimentos, erradicacao
de sobreposicdo de competéncias e instrumentos de controle (a
fim de que a multiplicidade de mecanismos de controle nédo
acarrete a sobreposicdo e, com ela, a ineficiéncia); pela
obrigatoriedade dos 6rgaos ou entes de controle verificarem
a existéncia de alternativas compativeis com as finalidades de
interesse publico dos atos ou procedimentos que sejam por
eles impugnados.”(Disponivel em:



http://www.direitodoestado.com.br/leiorganica/anteprojeto.pdf)
—grifo aposto.

Assim, na mesma linha da referida Comisséo notavel de juristas, em 2009,
andou o legislador, agora, com a introducéo dos arts. 20 a 30 na Lei de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro.

SO lamentamos que uma década tenha se passado sem as referidas
mudancas, 0 que esperamos, daqui para frente, possa a sociedade brasileira ver
maximizados os recursos publicos na sua aplicacao.

E ndo esquecer, por fim (até porque a Advocacia Pablica vem reconhecida
como previsdao constitucional nas inclusGes propostas a Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro), que os Advogados Publicos, como Advocacia do
Estado Brasileiro, de maneira permanente, por forca do contido no paragrafo
Unico do art. 38 combinado com o contido no art. 116 da Lei n° 8.666, de 1993,
devem, previamente, nos contratos administrativos, exarar seu Parecer, sobre a
aplicagéo do ordenamento como um todo, ou seja, a juridicidade: ndo somente as
regras, mas também a melhor aplicacdo dos principios juridicos.

Assim, a Advocacia Publica é a garantia da imparcialidade previamente a
celebracéo de contratos administrativos e seus congéneres.

Por toda essa importancia, a Constituicdo deu a Advocacia Publica a
Funcdo de ser Essencial a Justica, no seu art. 131 relativamente as Carreiras
Juridicas da Unido, a saber, Advogados da Unido, Procuradores Federais,
Procuradores da Fazenda Nacional e Procuradores do Banco Central do Brasil.

E, por isso, também, a Associacdo Nacional dos Advogados Publicos
Federais (ANAFE) apoia a insercdo dos arts. 20 a 30 da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro.

Brasilia, 13 de abril de 2018.
Marcelino Rodrigues Mendes Filho
Rogério Filomeno Machado
Rui Magalhées Piscitelli
Anexo: Demais artigos trazidos no PL N° 7448, DE 2017:

“Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisao.

()


http://www.direitodoestado.com.br/leiorganica/anteprojeto.pdf

Art. 21. A decisdo que, na esfera administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas. Paragrafo unico. A
decisdo a que se refere o caput deverd, quando for o caso, indicar
as condicbes para que a regularizacdo ocorra de modo
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, nao
se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos

()

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo 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. § 1° Em deciséo sobre regularidade de
conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente.

()

Art. 25. Quando necessario por razdes de seguranca juridica de
interesse geral, 0 ente podera propor acdo declaratoria de validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, cuja
sentenca fara coisa julgada com eficacia erga omnes.

()

Art. 27. A decisdo do processo, na esfera administrativa,
controladora ou judicial, podera impor compensacdo por
beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou

()

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisbes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.”



