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Entra na reta final o projeto para modernizar a Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro
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Quase 30 anos apos 0s avancos produzidos pela Constituicdo de 1988 no mundo publico,
uma nova lei estruturante esta surgindo. E pode trazer mais equilibrio na acao do estado em
todo o Brasil, tornando mais segura a atuagao dos gestores e dos parceiros privados, sem
comprometer o controle publico. Foi finalmente aprovado nas duas casas do Congresso
Nacional, e deve ir a sancao presidencial nos proximos dias, o projeto de lei que inclui 11
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artigos sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacao e aplicagao do direito publico (PL do
Senado 349/15 e PL da Camara 7.448/17).

A proposta teve origem em pesquisa académica da Sociedade Brasileira de Direito Publico —
sbdp e do Grupo Publico da FGV Direito SP. Seu objeto de analise eram as concepgoes
legislativas fundamentais adotadas no Brasil nos ultimos 80 anos a respeito de trés
problemas basicos: a construgao do interesse publico, o tratamento da autoridade publica e
os papéis dos Poderes do estado e dos drgdos constitucionais auténomos (ver Carlos Ari
Sundfeld, Direito Administrativo para Céticos, 22. ed., em especial caps. 9,11 e 12, ed.
Malheiros-sbdp, 2014).

A pesquisa identificou uma crise, causada por opgoes legislativas conscientes, das ideias
histéricas sobre a divisao de tarefas dentro do estado na construgao do interesse publico. A
conclusao foi que, para superar a crise, seria preciso aceitar duas tendéncias. Por um lado, a
de juizes e controladores compartilharem em alguma medida com a administracao publica a
construgao em concreto do interesse publico. Por outro, a de a administragao compartilhar
uma parte da producao normativa com os legisladores. Mas o problema, apontou a
pesquisa, € que as leis sobre a atuacao dos diversos 6rgaos, muito pontuais e fragmentadas,
nao foram capazes de inventar o “direito mais que administrativo” (capaz de lidar com a
construgéo do interesse publico para além do &mbito da administragdo), necessario para
evitar a ineficiéncia e o arbitrio no exercicio dessas competéncias compartilhadas. Além
disso, a gestao publica no Brasil ficara fragilizada e até acuada, muitas vezes por conta de
avaliacdes apressadas e superficiais. Dai a constatacdo de que s6 uma solugao legislativa
articulada podera abrir caminho para o equilibrio no compartilhamento de funcdes juridicas
criadoras pelos varios Poderes e 6rgdos constitucionais auténomos.

Essa solucdo tem alguma identidade com o propésito das leis processuais civil, penal e
administrativa. Mas ela precisa ter incidéncia maior. Suas normas tém de ser pensadas para
0 conjunto de Poderes e 6rgaos constitucionais auténomos, a diferenca dos Codigos de
Processo, que disciplinam a atuagao so da Justica. A nova legislagcdo também tem de valer
para todos os entes da Federacao, nisso se distinguindo das leis de processo administrativo
federal, estaduais e municipais surgidas no Brasil a partir da lei paulista n® 10.177, de 1998.
Portanto, a solugéo ¢ uma lei nacional e geral de direito publico, focada em seguranca juridica
e eficiéncia da acao estatal como um todo.

Mas ai veio o desafio: como conceber essa solucao? O primeiro passo, um aprendizado
importante, foi entender os elementos simbadlicos adotados pelas leis consideradas na
pesquisa, e que haviam contribuido para o sucesso historico delas. O segundo foi testar
alternativas de forma, contetudo e tamanho para a nova lei, considerando viabilidade politica
(como dialogar ao mesmo tempo com Congresso Nacional, Executivo, érgdos e sujeitos
afetados?), representatividade juridica (que solugdes poderiam, apesar do carater inovador,
ser coerentes com a era atual do direito publico?) e concretude normativa (de que
instrumentos novos o direito publico mais se beneficiaria?). Os testes envolveram um didlogo
muito extenso com publicistas académicos e praticos de todos os matizes.
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A pesquisa apontou que o tipo de normas que se estava concebendo tinha identidade
funcional com o conteldo da velha Lei de Introdugéo ao Codigo Civil — LICC, de 1942, pois, a
semelhanca desta, a funcao das novas normas seria regular as bases da criacao e aplicacao
do Direito, mas agora segundo as necessidades surgidas das mudancas desses mais de 70
anos desde a LICC, em especial no campo publico. Estava, entdao, descoberta a formula: era
preciso publicizar ainda mais a Lei de Introducao, e com isso moderniza-la.

A vantagem da formula € sua aderéncia a teses consolidadas na Ordem dos Publicistas. Uma
dessas teses € a de que a simbdlica Lei de Introducao nunca foi s6 do direito privado, mas do
Direito em geral. Outra é que a evolucao juridica brasileira no futuro esta dependendo de
nossa capacidade de, em alguma medida, articular o direito publico em sua integralidade,
para superar problemas da dispersao ou insuficiéncia das leis dos ramos juridicos, cada vez
mais especializados. (Sobre ambos os tépicos, Geraldo Ataliba, prefacio ao livro
Fundamentos de Direito Publico, de Carlos Ari Sundfeld, Malheiros, 1992). A alteracédo da
ementa da LICC,em 2010, a qual passou a se chamar Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB sem que suas normas tivessem sido ampliadas, soava como um convite
do legislador para a formulacdo de normas inovadoras. O caminho estava aberto: era so
aceitar esse convite. Por ai seguimos.

A proposta final foi divulgada no trabalho Uma Nova lei para Aumentar a Qualidade Juridica
das DecisOes Publicas e seu Controle, de Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques
Neto (no livro Contratagées Publicas e seu Controle, Carlos Ari Sundfeld, org., Malheiros-sbdp,
2013).

Faria diferenca se a proposta chegasse ao Congresso Nacional pelas maos de parlamentar
respeitado no campo juridico-publico. Isso ocorreu. Tornando-se senador em 2015, 0
professor Antdnio Anastasia imediatamente a encampou. E ela comegou a tramitar, com
audiéncias no Senado e muitos debates em Procuradorias, Tribunais de Justica, Tribunais de
Contas, OAB e universidades. Logo surgiram estudos de juristas de diversas geracoes,
analisando e defendendo as inovacdes. Sao exemplos os livros Sequranca Juridica e
Qualidade das Decisbes Publicas (Flavio Unes Pereira, coord., Senado Federal, 2015) e
Transformacdes do Direito Administrativo: consequencialismo e estratégias
regulatdrias (Fernando Leal e José Vicente Santos de Mendonga, orgs., FGV Direito Rio,
2016).

O apoio do Executivo foi inicialmente obtido no governo Dilma, por iniciativa do entao
Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, ao ensejo dos trabalhos de comissao de juristas criada
em agosto de 2015 para formular propostas para a melhoria do ambiente de negécios no
Brasil. A comissao contribuiu também com novas ideias, uma das quais seria acolhida pela
relatora no Senado, Simone Tebet, e viria a constituir o art. 30 da LINDB, sobre o carater
vinculante das sumulas administrativas e de outros instrumentos juridicos semelhantes, para
estabilizar os entendimentos da administragao publica. Depois, ja durante o governo Temer,
o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia, em sua 462 reuniao
plenaria,em 7 de margo de 2017, defendeu esse fortalecimento da legislacdo sobre
seguranca juridica. Assim, o projeto acabou sendo aprovado no Senado em abril e na Camara
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agora em outubro.

As novas normas sao relativamente poucas e concisas, ao estilo da LINDB. Sua linguagem
incorpora terminologia e concepcdes contemporaneas. Fala-se em gestdo publica, em
politicas publicas, em consequéncias praticas das decisdes, em obstaculos e dificuldades
reais do gestor, em circunstancias praticas e em alternativas de decisdo. Tudo a ver com
uma visao mais atual e pragmatica do direito publico. Garantem-se direitos e mecanismos
para a transicao juridica adequada em caso de mudancas, para a estabilizagao de relacdes
juridicas, para a eliminacao de incertezas juridicas, para a solugcao consensual de dificuldades
ou conflitos e para a participacao da sociedade na producdo de normas administrativas. Sao
ganhos significativos para o direito publico.

Caracteristica importante € que, em mais de um dispositivo, a lei fornece instrumentos para
que a seguranca juridica e a eficiéncia sejam viabilizadas pela atuacao dos proprios 6rgaos
de controle. Corrige-se, assim, a énfase da legislacao anterior, que se revelou incapaz de
compor bem os distintos valores publicos, pois andou multiplicando os espacos de
contestacao das decisdes pubicas sem atentar a sério para os riscos de instabilidade do
sistema (ver Floriano Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma, Os Sete Impasses do
Controle da Administragdo Publica no Brasil, no livro Controle da Administragdo Publica,
Marcos Augusto Perez e Rodrigo Pagani de Souza, coord., Forum, 2017).

E uma lei que, a0 mesmo tempo, preserva as conquistas do controle publico e ajuda no
indispensavel equilibrio das relagdes internas do estado e das relacdes deste com a
sociedade. A aposta ¢ esta: que equilibrio, moderacao e inovacdao possam incentivar nosso
desenvolvimento institucional.
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