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SOBRE 0 ART. 53: PAPEL DO ORGAO
DE ASSESSORAMENTO JURIDICO NA
FASE PREPARATORIA DA LICITACAO

1. CLASSIFICACAO DE PARECERES E SUA NATUREZA
JURIDICA NAS CONTRATACOES PUBLICAS

Os pareceres juridicos devem ser classificados em quatro ca-
tegorias, com base em sua obrigatoriedade (facultativo ou obrigaté-
rio) e efeitos (vinculante ou ndo vinculante) sobre as decisdes admi-
nistrativas neles fundamentadas.

Quando o parecerista é solicitado a emitir opinido sem que
qualquer norma legal preveja manifestagdo juridica previamente a
pratica do ato administrativo objeto da analise, o parecer é qualifi-
cado como facultativo, e quem solicitou o parecer nao estd obrigado
a seguir a orientacao juridica emanada.

Portanto, o parecer facultativo é emitido quando néao ha exi-
géncia legal para sua elaboracao, e a autoridade solicitante ndo esta
vinculada, em sua decisdo, a orientagdo juridica exarada. Nessas
condic¢des, o parecer serve como base juridica, mas sem forga vin-
culante.
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A titulo de exemplo, durante a execugdo de um contrato de
obra publica, a empresa contratada solicita ao 6rgdo contratante a
substituicdo da garantia contratual originalmente prestada (caugao
em dinheiro) por outra legalmente prevista (seguro-garantia).

A assessoria juridica da Administragdo contratante, chamada
a se manifestar, emite entdo parecer analisando a viabilidade juri-
dica da substituicdo pleiteada, com base na Lei n° 14.133/2021, es-
pecialmente quanto a equivaléncia da nova garantia e a auséncia de
prejuizo ao interesse publico. O parecer orienta a decisdo da auto-
ridade competente, mas a adogao do seu contetido é discricionaria.

Por sua vez, no caso do parecer obrigatério, ao contrario do fa-
cultativo, ha previsdo normativa quanto a necessidade de manifes-
tagdo juridica precedendo a emanagéo do ato decisério. No entanto,
a obrigacdo refere-se tdo somente a solicitagdo da cota juridica, sem
que haja vinculagdo ao teor do parecer.

Assim, no caso do parecer obrigatdrio, a legislagao exige sua
emissdo antes da pratica de determinado ato. Apesar de obrigatoria,
a opinido juridica ndo vincula a decisdo da autoridade competente.
Geralmente, os pareceres em assuntos de licitagdes e contratos ad-
ministrativos tém carater obrigatorio.

Nesse contexto, os pareceres exarados nas circunstincias de-
lineadas no art. 53 da Lei n° 14.133/2021, que serdo abordadas nos
topicos seguintes, materializando a posi¢do do érgao de assessora-
mento juridico, sdo classificados como obrigatérios e nao vinculantes.

O caput do referido artigo expressamente estabelece que, ao
final da fase preparatdria da licitagio, o processo deve ser submeti-
do a apreciagao do 6rgao juridico da Administragdo para controle
prévio de legalidade. Isso significa que a emissao do parecer é uma
exigéncia legal, sendo etapa indispensavel antes da publicacao do
edital do certame.

Nessas situagdes, o parecer atua como mecanismo preventivo,
garantindo que o processo licitatério esteja em conformidade com a
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legislagao vigente antes de ser tornado publico. Isso reforga a fungao
consultiva e preventiva do assessoramento juridico.

Sempre que também houver alteragdo contratual, especial-
mente nas hipdteses previstas no art. 124 da Lei n° 14.133/2021},
como acréscimos ou supressoes de quantitativos do objeto, o que
normalmente se da por meio da celebragdo de termo aditivo ao con-
trato’, sera necessario parecer juridico prévio que avalie a legalida-
de e a motivagdo da alteracdo (art. 53, § 4°, da Lei n° 14.133/2021).

Esse parecer ¢ essencial para garantir que a modificagdo esteja
dentro dos limites legais e contratuais, evitando nulidades e res-
ponsabilizagdes futuras.

Apesar de dela ndo se poder prescindir, a manifestagao juridi-
ca ndo obriga a autoridade administrativa a seguir integralmente o
seu contetdo. A decisao final continua sendo da autoridade compe-
tente, que pode, fundamentadamente, divergir do parecer juridico.

Em conclusio, o parecer a que alude o art. 53 da Lei n° 14.133/
2021 se enquadra como obrigatério e ndo vinculante, com foco no
controle prévio de legalidade dos atos administrativos relacionados
as contratacdes publicas.

1. Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devi-
das justificativas, nos seguintes casos:
| - unilateralmente pela Administracdo:
a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor
adequacao técnica a seus objetivos;
b) quando for necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos
por esta Lei.

2. Art. 132. A formalizagdo do termo aditivo é condicdo para a execucdo, pelo
contratado, das prestagdes determinadas pela Administracdo no curso da exe-
cucgao do contrato, salvo nos casos de justificada necessidade de antecipacdo
de seus efeitos, hipétese em que a formalizacdo devera ocorrer no prazo maxi-
mo de 1 (um) més.
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Inegavelmente, a nova Lei de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos avangou quanto a proeminéncia do 6rgao de assessora-
mento juridico, conferindo-lhe atribuigdes até entao inexistentes,
ao menos de forma expressa na lei. Mas nao se pode perder de pers-
pectiva que o parecer emitido pela assessoria juridica com base na
Lei n° 14.133/2021, em resposta a solicitagdo da autoridade compe-
tente, tem fungdo meramente opinativa, cabendo a essa autoridade,
a luz do conteudo do parecer, tomar as decisdes que julgar mais
apropriadas no curso do processo de contratagao.

E inconteste que o parecer juridico acolhido pela autoridade
competente integra a motivagdo da decisdo adotada, servindo-lhe
como fundamentagdo juridica. Mas nada impede que a autoridade
discorde do contetido do parecer, tomando a decisdo que lhe pare-
¢a mais conveniente conforme o caso concreto, sempre de forma
justificada, motivada. O que ndo se admite é que o parecer juridico
seja ignorado pela autoridade superior, isto é, que esta decida, ainda
que em sentido contrario ao seu conteido, mas sem fazer qualquer
consideragao acerca do teor da opinido juridica formalizada.

Em termos praticos, o parecer emitido nessas circunstancias
ndo é de natureza vinculante, ou seja, ndo vincula a autoridade ad-
ministrativa, ndo determina como deve ser a sua decisdo. Na area
das contratagdes publicas, em algumas situagdes o parecer sera
obrigatério (a exemplo do previsto no art. 53 da Lei n° 14.133/2021)
e, em outras, ele serd facultativo. Mas em ambas as situagdes, ele
continuara sendo meramente opinativo’, ou seja, cabera a autorida-
de competente adotar a decisdo que melhor lhe aprouver, ainda que
contrariamente ao conteiido do parecer. O que ela ndo pode é, em
hipétese alguma, deixar de se analisar o conteido do parecer, mas

3. Nadefinicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, “parecer é manifestacao opi-
nativa de um érgao consultivo em que este expede sua apreciacao sobre o
que Ihe é submetido”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito
administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 444.
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a discordéncia lhe é garantida, justamente pela natureza opinativa
da peca juridica.

Apesar dos grandes avancos da Lei n° 14.133/2021 em relagdo
ao espectro de atuagdo dos pareceristas juridicos, tais pareceres nao
devem ser considerados como uma ameaga ao poder discricionario
insito a autoridade competente, pois a esta cabera a tomada de deci-
soes, quer seja no curso do processo licitatdrio, quer seja durante a
execucdo do contrato dele decorrente?’.

E importante acrescentar que, no caso de a manifestagio ju-
ridica ser obrigatoria, como por exemplo antes da publicacdo do
edital da licitacdo, o fato de o parecer ser meramente opinativo nao
permite a autoridade competente inovar sobre a matéria posta em
discussao, decidindo sobre questao que nao tenha sido previamente
encaminhada a apreciagdo do parecerista juridico. Significa dizer
que o parecer ndo é vinculante no que diz respeito a decisdo a ser
tomada pela autoridade, pois esta pode divergir do contetudo do pa-
recer, mas o parecer é vinculante quanto a matéria que foi submeti-
da & manifestagdo do parecerista.

4. Nao poracaso, aLein°14.133/2021 contempla a participacao da alta administra-
¢do em todas as fases do processo licitatério. Nesse sentido, o paragrafo tnico
do art. 11, quando dispde sobre os objetivos do processo licitatorio: “Paragrafo
unico. A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela gover-
nanca das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive
de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro
e confidvel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento estra-
tégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficicia em
suas contratagdes”. No mesmo sentido, o § 1° do art. 169, quando se refere ao
controle das contratacdes publicas: “§ 1° Na forma de regulamento, a imple-
mentacao das praticas a que se refere o caput deste artigo sera de responsa-
bilidade da alta administracdo do érgao ou entidade e levara em consideracéo
0s custos e os beneficios decorrentes de sua implementacdo, optando-se pelas
medidas que promovam relagdes integras e confidveis, com seguranca juridica
para todos os envolvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a
Administragao, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratagdes publicas”.
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Exemplificando, se apds a emissdo do parecer juridico surgir
nova discussdo sobre o conteudo do instrumento convocatdrio,
como, por exemplo, a necessidade de inser¢do, na minuta de con-
trato, de novas obrigagdes a cargo da Administragdo contratante e
da empresa que vier a ser contratada (clausula dos deveres das par-
tes contratantes), ou mesmo a necessidade de altera¢do da clausula
contratual que estabelece a vigéncia do contrato, nesses casos, antes
de decidir, devera a autoridade competente devolver a matéria para
nova manifestacao da assessoria juridica.

Imagine-se a situagdo hipotética envolvendo determinado ser-
vigo originalmente caracterizado como ndo continuo’, razdo por
que, na minuta de contrato, ndo havia previsao da possibilidade de
prorrogagdo por até dez anos (vigéncia maxima decenal), caracte-
ristica somente atribuida aos servicos de duracdo continuada, nos
termos do art. 107 da Lei n° 14.133/2021°. Neste caso, a autoridade
competente ndo podera determinar a publicacao do edital contendo,
na minuta de contrato que lhe é anexa, cldusula admitindo a possi-
bilidade de prorrogagdo como se o servico licitado tivesse natureza
continua, suprimindo do 6rgao de assessoramento a oportunidade
de se manifestar sobre essa alteragdo superveniente de contetdo,
com profundos reflexos sobre o curso da execuc¢ao contratual.

5. Art.6° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]
XVII - servicos ndo continuos ou contratados por escopo: aqueles que impdem
ao contratado o dever de realizar a prestacdo de um servico especifico em pe-
riodo predeterminado, podendo ser prorrogado, desde que justificadamente,
pelo prazo necessério a conclusdo do objeto.

6. Art. 107. Os contratos de servicos e fornecimentos continuos poderao ser pror-
rogados sucessivamente, respeitada a vigéncia maxima decenal, desde que
haja previsdo em edital e que a autoridade competente ateste que as condi-
¢des e 0s precos permanecem vantajosos para a Administracao, permitida a
negociagdo com o contratado ou a extingdo contratual sem 6nus para qual-
quer das partes.
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H4, ainda, o parecer vinculante. De acordo com disposigdes
legais, a autoridade competente deve solicitar o parecer antes da
emissao do ato, bem como deve seguir estritamente a orienta¢ao
consignada no parecer juridico, sob pena, inclusive, de nulidade
do ato praticado, por sua desconformidade com a analise juridica
prévia.

Nesse caso, por ser vinculante, o parecer juridico ndo tem ca-
rater meramente opinativo. Embora a decisdo final caiba a autori-
dade competente, ela ndo podera decidir em sentido contrario ao
contetido do parecer, ainda que venha a fazé-lo de forma justificada,
motivada’.

Em resumo, no caso do parecer vinculante, além de este ser
obrigatdrio, a autoridade deve seguir o contetdo do parecer. O seu
descumprimento pode acarretar nulidade do ato administrativo.
Costuma ocorrer quando ha previsao legal expressa que assim de-
termine.

Exemplificando, ha situagdes em que sao exarados os chama-
dos pareceres normativos, que sdo aqueles que passam a ter carater
(normativo) vinculante para a Administragdo Publica, pois conso-
lidam o entendimento juridico acerca de determinada matéria. Os
pareceres normativos possuem o condio de se tornarem referén-
cias, servindo como balizadores para todos os casos semelhantes.
Séo atos gerais com for¢a de norma e ndo manifestagoes juridicas
especificas com efeito vinculante apenas no caso concreto.

Por exemplo, o Advogado-Geral da Unido, no uso das atri-
bui¢des que lhe sdo conferidas pelo art. 4° da Lei Complementar

7. Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari defendem a inexisténcia de parecer de
carater vinculante, sob o argumento de que “parecer vinculante ndo é parecer:
é decisdo.” FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrati-
vo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 178.
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n° 73/1993%, pode emitir um parecer juridico sobre a interpretagao
de norma federal, envolvendo, por exemplo, a aplicacdo da Lei n°
14.133/2021. No momento que esse parecer ¢ aprovado pelo Presi-
dente da Reptiblica, nos termos do art. 40, § 1°, da Lei Complemen-
tar n° 73/1993’, seu conteudo passa a vincular toda a Administragdo
Publica Federal direta, autdrquica e fundacional. Significa dizer que
a autoridade competente de determinado 6rgao ou entidade publica
federal, ao se deparar com situagdo concreta em que o conteudo do
parecer tenha plena aplicabilidade, ndo podera decidir em sentido
contrario, mesmo que apresente outra fundamentagéo juridica.

Tais pareceres vinculantes tém como objetivo garantir segu-
ranga juridica, uniformidade de interpretagao e protecao ao admi-
nistrador publico, desde que ele atue conforme a orientagéao juridica
aprovada.

Em répidas linhas, sdo esses os tipos de pareceres juridicos
que o 6rgdo consultivo emite quando é instado a se manifestar'®. E a

8. Art. 4°-S3o atribuigdes do Advogado-Geral da Unido: [...] X - fixar a interpre-
tacdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e demais atos normativos, a ser
uniformemente seguida pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Federal;
XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicacdo das
leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgaos juridicos da Adminis-
tracdo Federal; XII - editar enunciados de simula administrativa, resultantes
de jurisprudéncia iterativa dos Tribunais; XII - exercer orientacdo normativa e
supervisao técnica quanto aos 6rgaos juridicos das entidades a que alude o
Capitulo IX do Titulo Il desta Lei Complementar.

9.  Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a
aprovacdo do Presidente da Republica.
§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial
vincula a Administracdo Federal, cujos 6rgaos e entidades ficam obrigados a
Ihe dar fiel cumprimento.

10. Conforme a doutrina de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, os pareceres sao
classificados nas seguintes categorias: “O facultativo consiste em opinido emi-
tida por solicitacao de 6rgéo ativo ou de controle, sem que qualquer norma ju-
ridica determine sua solicitacdo, como preliminar a emanacao do ato que lhe é
proprio. [..] O obrigatdrio consiste em opinido emitida por solicitagdo de 6rgao
ativo ou de controle, em virtude de preceito normativo que prescreve sua solici-
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distin¢do entre eles é importante especialmente para fins de estabe-
lecer os efeitos juridicos do parecer emitido. Além disso, essa classi-

ficagao é também relevante para definir o grau de responsabilidade
do parecerista, tendo em vista que quanto maior for a capacidade de
influenciar na tomada de decisdo, maior serd a responsabilidade por

eventuais prejuizos decorrentes do parecer exarado''.

2. CONTROLE PREVIO DE LEGALIDADE: ART. 53, CA-
PUT

Art. 53. Ao final da fase preparatdria, o processo licitatdrio segui-
ra para o Orgao de assessoramento juridico da Administra¢do, que
realizard controle prévio de legalidade mediante anilise juridica da
contratagdo.

tacdo, como preliminar a emanacdo do ato que lhe é préprio. Constituem a con-
sulta e o parecer fases necessarias do procedimento administrativo. [...] Parecer
conforme, ou vinculante, é o que a Administracao Publica ndo s6 deve pedir ao
6rgdo consultivo, como deve segui-lo ao praticar o ato ativo ou de controle. En-
cerra regime de excecao, e s se admite quando expressamente a lei ou o regu-
lamento dispdem nesse sentido. O ato levado a efeito em desconformidade com
o parecer se tem como nulo.” BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios
gerais de direito administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 583-584).

O Supremo Tribunal Federal estabeleceu baliza jurisprudencial no sentido de
aferir as repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico
para, entdo, escalonar a responsabilizacdo do parecerista de acordo com o
grau de vinculacdo da autoridade competente a opinido emitida pelo érgao
de assessoramento juridico:

() Quando a consulta é facultativa, a autoridade nao se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisdo nao se altera pela manifestacdo do
6rgéo consultivo;

(i) Quando a consulta é obrigatéria, a autoridade administrativa se vincula a
emitir o ato tal como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou con-
trario, e se pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consulto-
ria, deverd submeté-lo a novo parecer;

(iii) Quando a lei estabelece a obrigacao de decidir a luz de parecer vin-
culante, essa manifestacao juridica deixa de ser meramente opinativa e o
administrador ndo podera decidir sendo nos termos da concluséo do parecer
ou, entdo, ndo decidir. (MS 24.631/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Plenério, j.
09/08/2007).
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A Lei n° 14.133/2021 dispde sobre a manifestagao do 6rgao de
assessoramento juridico como condigdo necessaria a divulgacao do
edital de licitagao. A norma inserta no caput do art. 53 reproduz
a mesma finalidade da disposi¢ao contida no paragrafo tnico do
art. 38 da revogada Lei n°® 8.666/1993. Sem a manifestagdo do drgao
de assessoramento juridico, o instrumento convocatorio ndo pode
ser publicado, tratando-se de nulidade absoluta™. E dizer, o parecer
juridico é obrigatdrio, indispensavel para atestar a conformidade
da fase preparatdria, indicando e distinguindo quais os possiveis
pontos, segundo analise estritamente juridica, a serem modifica-
dos, de modo a evitar posteriores nulidades, primando pela higidez
do processo de contratagio publica.

Interpretando o preceito legal, constata-se o escopo do legisla-
dor de ressaltar a importancia da manifestagao do parecerista juridi-
co como condigio indispensavel a lisura do processo licitatdrio. Sua
opinido tem por finalidade apontar os possiveis vicios capazes de ma-
cular a legitimidade do processo licitatorio, motivo pelo qual devera
o 6rgao de assessoramento juridico assinalar, por meio de parecer
fundamentado, os atos praticados na fase preparatoria ou de pla-
nejamento da licitagdo que necessitam de revisao, de forma a evitar
posterior arguicao de sua nulidade quando da divulgagao do edital.

Incontestavel, pois, que sem a opinido exarada pelo érgao de
assessoramento juridico, o edital de licita¢ao nao podera ser lanca-
do. A Lei n° 14.133/2021, nesse particular, vai ao encontro da orien-
tagdo contida no paragrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/1993,
sendo a emissao de parecer pelo 6rgao de assessoramento juridico
condigdo sine qua non para o seguimento das demais fases do pro-
cesso licitatdrio.

12. Ha uma tendéncia na Lei n° 14.133/2021 ao saneamento das nulidades, a teor
da regra prevista no art. 71, inciso lll, c/c o art. 147, tema explanado no item 2.1
da Parte lIl.
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Muito embora a discussdo sobre normais gerais de licitagao
seja suficientemente ampla na doutrina e na jurisprudéncia patrias,
o contetido do caput do art. 53 enquadra-se no conceito de norma
geral, cuja eficacia ¢ mandatdria para todos os entes federativos,
obrigando todos os 6rgaos e entidades publicas que se sujeitam aos
ditames da Lei n° 14.133/2021, os quais ndo poderao, nesse particu-
lar, produzir normas em sentido contrario, a exemplo da dispensa
incondicionada do parecer juridico.

Tal situacdo somente é permitida quando se trata da hipotese
estabelecidano § 5° do art. 53 da Lei n° 14.133/2021, a ser tratado em
momento posterior, cujos pardmetros para a dispensa do parecer
estdo perfeitamente delineados no referido dispositivo. Consequen-
temente, em todos os demais casos, independentemente da esfera
de governo do ente federado em que tramita a licitagdo, o parecer
juridico é indispensavel ao final da fase preparatdria do certame.

O fato de o caput do art. 53 mencionar a obrigacao de um con-
trole prévio de legalidade ao final da fase preparatéria do processo
licitatério ndo impede a realiza¢ao de controle pelo drgao de asses-
soramento juridico em momento posterior, tanto na fase de sele¢ao
do fornecedor quanto na fase de gestdo contratual. Tal afirmagao
é facilmente comprovavel quando se analisa, por exemplo, o con-
teido da regra contida no art. 169, inciso II, da Lei n° 14.133/2021,
que insere a unidade de assessoramento juridico na segunda linha
defesa do controle das contratagdes publicas, o qual, conforme a
redacdo do caput do art. 169, serd permanente e continuo quanto a
gestdo de riscos.

Logo, ndo ha impedimento para que érgaos e entidades pu-
blicas editem normas especificas definindo outros atos praticados
no curso do processo de contratagdo publica que devam ser previa-
mente submetidos a analise juridica. E salutar, por exemplo, que an-
tes do encerramento da licitagdo (art. 71 da Lei n° 14.133/2021), haja
posicionamento do d6rgao de assessoramento juridico, consideran-
do, sobremaneira, o designio normativo de somente proclamar a
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nulidade dos atos praticados no curso do processo licitatério como
ultima solugdo, priorizando-se sempre o saneamento dos autos.

Nada obstante a faculdade de realizagdo de consultas juridicas
em outros momentos processuais, certo é que, a luz da literalidade
do caput do art. 53 da Lei n° 14.133/2021, tal chamamento ¢ obriga-
torio para fins de controle prévio da legalidade do edital de licitagao.

2.]. significado do termo “legalidade” para fins de inter-
pretacao do art. 53, caput

Nada obstante a acentuada evolug¢do quanto a abrangéncia
do termo “legalidade”, ¢ indubitavel que o principio da legalidade
representou significativo avango para a consolidagdo do Estado de
Direito, redirecionando e condicionando a atividade da Adminis-
tracdo Publica. Partindo de uma ideia fundamental, a legalidade,
em sentido formal, submete a Administracdo Publica ao Direito.

O principio da legalidade, assim estabelecido como fundamento
de direitos individuais e, por natural desdobramento, de direitos
politicos de representacio popular na constituicio dos poderes, re-
prime o absolutismo do Poder estatal e condiciona a atividade da
Administragao Publica. [...]."

Do que se pode deduzir da ideia predominante do principio é
que a lei limita a atividade administrativa do Estado, assegurando
aos administrados certeza juridica e eliminagao de todas as formas
de poder autoritario.

Ainda que a interdependéncia com o Direito Administrativo
seja mais evidente, o principio da legalidade ¢ basilar para todos
os ramos do Direito, exigindo a submissao de todos, especialmente

13.  TACITO, Caio. O principio da legalidade: ponto e contraponto. Revista de Di-

reito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 242, p. 125-132, out./dez. 2005. p. 126.
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do Estado, ao direito como instrumento de realizagao da justiga™.
Ao contrario da pessoa de direito privado, que, como regra, tem a
liberdade de fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, o administrador
publico somente pode fazer aquilo que a lei autoriza, expressa ou
implicitamente, ou determina que seja realizado.

Marcello Caetano® assinala que a Administracao Publica,
num regime de legalidade, esta submetida a lei, e que a atividade
por ela desenvolvida tende a ser uma atividade executiva. O autor
pontua ainda que, muito embora haja um espectro na Administra-
¢do em que a politica e a técnica tém o seu lugar, “mesmo ai é a lei
que estd no principio da atribui¢do da competéncia dos 6rgios que
realizam opg¢oes politicas ou determinam operagoes técnicas’.

Petronio Braz'® associa a legalidade do ato administrativo, de
qualquer natureza, com a seguranc¢a da ordem juridica. Segundo o
autor, para que prevaleca a legalidade no ato administrativo, tem de
existir, no agente publico, obediéncia a lei, preferivelmente de forma
voluntdria, emoldurando-se, no ato administrativo, uma decorrén-
cia da vontade em concordéncia com a lei. Por fim, salienta que tal
principio “obriga o agente publico a explicitar o fundamento legal e
fatico de qualquer ato praticado”.

A proposito, esse foi o critério trazido pelo legislador quan-
do das alteragcdes promovidas na Lei de Introdugdo as Normas do

14. No ordenamento juridico brasileiro, o principio da legalidade encontra-se al-
bergado no inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal, segundo o qual “nin-
guém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude da
lei”. A Administracao Publica também é informada por tal principio, de forma
especifica, no art. 37, caput, também do texto constitucional.

15. CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo.
Coimbra: Almedina, 1996. p. 79.

16. BRAZ, Petrénio. Manual de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora
de Direito, 200. p. 149-151.
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Direito Brasileiro (LINDB), sobretudo no art. 30, segundo o qual
as autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga ju-
ridica na aplicagdo das normas'.

Weida Zancaner" assevera que, no ordenamento brasileiro, ndo
se tolera a mera compatibilidade material do ato administrativo com
a lei, exigindo-se uma conformagdo também formal, uma fiel sub-
sungdo da acdo administrativa a lei, sendo defeso a Administragdo
agir contra a lei ou além da lei, ndo obstante ressalvar as interse¢oes
do principio da legalidade com o principio da seguranca juridica.

A despeito do posicionamento da professora Weida, é com-
pletamente inviavel circunscrever o principio da legalidade a uma
conformac¢ao meramente formal, dissociada dos demais principios
que galvanizam o pragmatismo da Administragdao Publica, racio-
cinando na vertente da eficiéncia e mensurando os efeitos praticos
da decisao.

As ponderagoes acerca das novas concep¢des sobre o principio
da legalidade partem da premissa de que sobre o Direito Adminis-
trativo incidiu - e tem incidido - um movimento voltado para a
constitucionalizagdo dos direitos.

17.  Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca ju-
ridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas
administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater
vinculante em relagcdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior
revisdo.

18. Para maiores aprofundamentos sobre o tema, veja-se MOREIRA, Egon Bock-
mann; PEREIRA, Paula Pessoa. O art. 30 da LINDB - o dever publico de incre-
mentar a seguranca juridica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Ja-
neiro, p. 243-274, 2018. Edicao Especial: Direito Publico na Lei de Introducéo as
Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018).

19. ZANCANER, Weida. Da convalidacao e da invalidagao dos atos administra-
tivos. 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 1996. (Colecao Temas de Direito Administra-
tivo, 1). p. 21.
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Garrido Falla®, ao tratar da supremacia juridica da Constitui-
¢d0, menciona que, nos modernos Estados de Direito com consti-
tuicdo escrita, esta desempenha um triplo papel. Primeiro, serve de
base material e formal para a norma juridica em geral. Em segundo,
seu conteudo constitui o ponto de partida para a elaboracio das leis
e para posterior interpretacao. Por fim, estabelece a propria hierar-
quia das fontes do Direito, constituindo, obrigatoriamente, o ponto
de partida para a valoragdo juridica da tipologia normativa.

Cristina Faldini*' salienta que a Constitui¢do Federal de 1988
representou um marco na constitucionalizac¢ao de todos (ou quase
todos) os ramos do Direito. Nesse sentido, “os principios consti-
tucionais informadores das relacdes entre particulares passaram a
ser irradiados sobre a atua¢do da Administracdo Publica”. A autora
cita, entre outras consequéncias da constitucionalizacdo do Direi-
to Administrativo, a vinculacdo do administrador ao proprio texto
constitucional, e ndo apenas a lei ordinaria.

Maria Sylvia Zanella de Pietro* enumera, entre os efeitos da
nova concepgao da legalidade, além de outros, a minimizagdo da
lei, que fica cada vez mais vazia de substancia e mais formal, mas
que é compensada pela ampliagdo do principio da legalidade, “que
ganhou conteiido material em decorréncia da inclusao de valores e

20. FALLA, Fernando Garrido. Tratado de derecho administrativo: Parte Gene-
ral. 9. ed. Madri: Centro de Estudios Constitucionales. 1985. v. |. p. 291-292.

21. FALDINI, Cristiana Corréa Conde. A constitucionalizacdo do direito administra-
tivo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Supre-
macia do interesse publico e outros temas relevantes do direito adminis-
trativo (coord.). Sdo Paulo: Atlas. 2010. p. 261-277. p. 265-270.

22. MARTIN, Carlos de Cabo. apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da constitucio-
nalizacdo do direito administrativo: reflexos sobre o principio da legalidade e a
discricionariedade administrativa. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO,
Carlos Vinicius Alves (coord.). Supremacia do interesse publico e outros te-
mas relevantes do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 175-196.
p. 191-192.
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principios de aplicagdo obrigatoria pelos trés Poderes do Estado”.
Ha, também, segundo a autora, uma substituicao da legalidade
estrita pelo viés da constitucionalidade, ampliando-se assim o al-
cance da Constituicao Federal e, de outro tanto, diminuindo-se o
espectro da lei, além da tendéncia a formagéo de um Direito Cons-
titucional de principios e valores.

Portanto, a Administraciao Publica ja ndo mais se pauta so-
mente na previsdo normativa inserta na lei formal, o que faria com
que o parecer juridico se limitasse a uma concepgao essencialmente
formalista, sem adentrar qualquer outro aspecto que possibilitasse
um protagonismo maior daquele a quem se destinou a consulta ju-
ridica. Donde se conclui que o parecerista juridico também tem por
dever fornecer solugdes outras para além das previstas na propria lei.

Tal afirmacio, contudo, ndo afasta, nem de leve, a conforma-
¢do do agir administrativo a lei, mas lhe agrega outra vertente: a
irradiagdo das normas constitucionais. Se a Administracao deve
praticar um ato administrativo” de acordo com a previsdo legal,
por maiores razdes deve respeitar o arcabougo constitucional que
serviu de base para a edigdo da norma legal norteadora da atividade
da Administracido Publica.

A afirmacgio de que a Constitui¢do é a fonte suprema do ordena-
mento juridico comporta, por outra parte, a consequéncia de que
nela onde estdo as pedras fundamentais sobre as quais se assentam
cada um dos ramos do Direito, e, portanto, o Direito Administra-
tivo. A esse respeito devemos advertir que se uma norma relativa
a Administrac¢io Publica figura na Constitui¢do, longe de dei-
xar de pertencer ao Direito Administrativo, para enquadrar-se
no Direito Constitucional, seguira formando parte daquele e,

23. Marcello Caetano aponta a teoria do ato administrativo como tema central no
Direito Administrativo moderno. CAETANO, Marcello. Principios fundamen-
tais do direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1996. p. 89.



