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NOTA TECNICA 1/2018/ATRICON/AUDICON BRASILIA, 10 de abril de 2018

NOTA TECNICA N° 01/2018

ASSUNTO: Projeto de Lei n° 7.448/2017, que incluia Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducédo as Normas do ieito Brasileiro), disposi¢cdes sobre

seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na d@pacao do direito publico.

A ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
DO BRASIL — ATRICON - e aASSOCIA(;AO NACIONAL DOS MINISTROS E
CONSELHEIROS-SUBSTITUTOS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS - AUDICON,
pessoas juridicas de direito privado, entidadesldese de ambito nacional, com sede em
Brasilia-DF, vém, por meio da preseieta Técnica diante do encaminhamento Boojeto
de Lei n° 7.448/2017%ara sancdo do Presidente da Republica, apresdgtars pontos de
reflexdo quanto aos dispositivos que, em seu embemio, devem ser objeto de veto

presidencial:

| - DO CONTEUDO DO PROJETO DE LEI N° 7.448/2017 E A AFRONTA A
CONSTITUICAO FEDERAL E AO INTERESSE PUBLICO.

1. A ATRICON e a AUDICON estdao comprometidas com assties sensiveis
a atuacdo dos Tribunais de Contas, certas de dodatecimento do controle externo € de
fundamental importancia diante do momento de @wmnobdmica, fiscal e politica que o pais

atravessa.

2. A aprovacao do Projeto de Lei n°. 7.448/2017, auadui artigos na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDBg deu sem um apropriado debate ou
audiéncias publicas com a adequada participacaorgéss diretamente afetados. A dispensa
da deliberacdo em plenario da Camara dos Deputdmgrivilegiou o debate, e sem este, a
proposicdo legislativa é temeraria gagilizar o direito, sobrecarregando o judiciario e os
tribunais de contas com ponderacdes de méritoadaratuacdo dos agentes publicos.
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3. A LINDB constitui relevante parametro interpretatidas normas juridicas
brasileiras, socorrendo a funcéo precipua de candsiznelhores compreenséo e aplicacao das
regras. Alterada em periodo dificil da histéria silera — no regime ditatorial que se
desenvolveu ao abrigo da Constituicdo de 199ércebe-se ainda hoje a maior parte de suas
disposi¢des remontando ao livro original de intiggduao Cadigo Civil de 1916 e a inspiragédo
original de juristas do calibre de Teixeira de fazie Clovis Bevilagua, que na virada do
século assombraram o Brasil e 0 mundo com um esteguado de um Cédigo Civil muito a

frente de seu tempo.

4, De fato, as disposicbes entdo lancadas provaramidavel resiliéncia,
superando a prova do tempo e das geracdes. A Eeiais Civis resistiu a regimes, a formas e
a reformas de governo e experimentou incélume sagas de cinco das oito Constituicdes
brasileiras. Seu texto estd verdadeiramente gravadeecondito mais intimo do Direito
brasileiro e do senso de justica de nossa genis. disposicfes sdo mais materialmente

Constitucionais que tantos provimentos atualmeslgeionados em nossa carta.

5. Eis o motivo porqueem se mudando-a, muda-se o proprio DireitoN&o
pode pairar nenhuma sugestao de que tal inicigtisarrateira ou que ndo goza de referendo
nas categorias as quais se destina e no grandedaepmpulacdo. Perceba que o projeto
regimentalmente dispensou a votacao do Plenar@adzara dos Deputados.

6. O nudcleo da LINDB constitui a promocdo da justicade equidade,
observando o fim social e 0 bem comum. Entretaitmns dispositivos do referido Projeto de
Lei ndo atendem a esses designios, e abrigam tesuisoportuna ou de impossivel
concretizacdo, buscando, ao revés, a contramaegd@asica juridica e da eficiéncia na criacao

e na aplicacao do direito publico.

7. Se sancionada,a Lei importara gravosas consequénciaspara o

ordenamento juridico, transferindo para o julgadorresponsabilidade de antever as
consequéncias advindas da omissao, imprudéncigriomn negligéncia ou ma-gestdao do
administrador publico e atribuindo a tal julgadapel de natureza incompativel com a
magistratura. Se julga, ndo pode ele também admani€sta € licdo imemorial que se vé

vulnerada.
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8. Diante do risco de decidir com base nas novas sigpes legais, de outra,

havera quem hesite em fazé-lo, e assim procedg@nécipite onda de demérito calamitoso e
contrario a necessaria eficiéncia do setor puldieaccountability As disposicdes que ora se
analisa, longe de promoverem um circulo virtuosoadeinistracdo publica que parecem
animar a proposicao, acarretaraetrocessono Estado Democratico de Direito brasileiro,

premiando @asuismo, a ineficiéncia e a impunidade.

9. Em preliminar, € preciso apontar a contrariedade com o artnéisas Il e
IV da Lei Complementar 95/98, que estabelecem gleé rgdo contera matéria estranha a seu
objeto ou a este nao vinculada por afinidade, p&ntiia ou conexao, e que 0 mesmo assunto

nao merecera tratamento em mais de uma Lei.

10. A despeito de promover a estabilidade das relagi@edireito publico,
introduzindo normas para a sua hermenéutica, eterasta cuidando de processo, criando
medidas judiciais, impondo meios de analise de gwofixando elementos das sentencas e
acordaos, e também de direito material, ao requlegsponsabilizacdo de agentes publicos.
Portanto, temas afetos ao Cdodigo de Processo GioilCddigo Civil, as leis de Direito

Administrativo e Leis Organicas dos Tribunais de@s.

11. Como consta da justificativa do projeto original, ppeocupacédo dos
professores de Direito que formularam a propostalhala pelo Senador autor do projeto, é a
estabilidade das relacbes negociais com a Adnmagéstr, com 0s investimentos privados no
setor publico e com uma suposta oscilacdo de ementbs por parte do Poder Judiciario e
orgaos de controle.

12. Entretanto, convém lembrar que a invalidacdo dos atnegdécios juridicos
contrarios a legislacao € que mantém a segurarigéicpy revelando-se um equivoco invocar o

terreno da casuistica como ambiente seguro.

13. Ademais, transferir ao julgador e ao controladoesponsabilidade de indicar
opcOes de gestdo em sua decisdo, vinculando o igthador, por um lado, e retirar-lhes a
liberdade de, no caso concreto, avaliar as prowascenstancias determinando medidas, por
outro, afronta-se, com um mesmo instrumento novma&tia um sé tempo, o livre exercicio dos
Poderes Executivo e Judiciario e o controle exteenoflagrante afronta ao art. 34, incisos IV
e VI, alinea “d”, daMagnaCarta.
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14. Vale dizer que o livre exercicio dos Poderes édéim ao nosso Estado
Democratico de Direito que a Constituicho da Repabltipifica como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica acarde ato que atente contra tal principio

fundamental (art. 85, inciso Il).

15. Nesse sentido, o paragrafo Unico alb. 20, ao exigir que a motivagdo da
decisdo explicite as possiveis alternativas diat@enecessidade de adequacdo da medida
imposta ou da invalidacéo de ato, contrato, ajystesesso ou norma administrativa, acaba por
exigir do julgador o impossivel que ele conhe¢ca em detalhes a realidade de t=losydos
publicos. Ora, o Direito ndo pode exigir o impos&i dispositivo subverte a légica de que
cabe ao julgador apreciar os litigios tdo somengeaontornos originalmente deduzidos, além
de colocar o consequencialismo no centro da irgeso judicial, cerceando sua dimensao

axiologica.

16. Quanto ao assunto, € suficiente o Codigo de Prodessl que estabelece,
em seu art. 489, caput, 881° e 2° nas regrasmlamentacdo da decisdo, como elementos
essenciais, a obrigatoriedade de andlise das gsedt fato, e a explicacdo da relacdo da
norma com a questdo decidida, o motivo concretoedprego de conceitos juridicos
indeterminados, o enfrentamento de todos os argieleduzidos no processo e a explicacao

da ponderacgéao efetuada, no caso de colisédo emtr&aso

17. Nessa linha, ao contrario do que se busca, essgosdiso pode

comprometer a eficiéncia na aplicacdo do direito gilico, pois, diante da auséncia de
cognicdo completa acerca do estado da administnagBlica - e toda lide pressupde uma
cognicao fracionaria do conjunto social que se jdgsa&cificar - torna-se livre o julgador para
dispensar a reconstrugédo do fato controvertidayeg gor 6bvio ndo pode encontrar guarida no

ordenamento.

18. De igual modo, art. 21 tambémexige do julgador o improprio, ao dispor
gue ele devera indicar de modo expresso, na dec&ficGuas consequéncias juridicas e
administrativas. E forgoso reconhecer que néo ge patorizar o julgador a ponderar acerca
dos desejos da Lei. Se o efeito da Lei é gravodagislativo assim o pretendeu, e ele, sim,
conhecedor dos seus efeitos. Se diferente desdgmrentemente legisla. Ja o poder-dever de
planejar, organizar e executar a acdo adminis&ratido administrador publico, que possui a
habilidade e a competéncia necessérias para terirsem se descuidar dos aspectos legais. A
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disposicéo insinua desincumbir o gestor dessa ¢h#acia, recolocando-a na figura do
julgador.

19. O art. 22 determina quéna interpretacdo de normas sobre gestao publica,
serdo considerados os obstaculos e as dificuldegiis do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitosatbainistrados”e nisso esgarca o sistema
com conceitos dalta indeterminacéo juridica e abstragédo terminoléga. O que poderia ser
considerado “obstéaculo”, “dificuldades reais” e ig@ncias de politicas publicas™? Tal
dispositivocontamina o préprioprincipio da legalidadeque informa o direito administrativo,
pois permite argumentos que flexibilizam exagerastdam a exegese das normas, tolerando
interpretacfes que podem ser contrarias aos psopriacipios constitucionais que exigem

eficiéncia, moralidade, publicidade, legalidadenpéssoalidade do administrador publico.

20. Novamente, aparagrafo unico do art. 23colhe-se disposi¢cdo incompativel
com a Constituicdo Federal, vez que permite ao radirador publico o direito de negociar
com o julgadorcelebrando-se compromisso para o ajustamento egularidade. Se lhe é
dado negociar, que o faca nos limites das leiscespeque preveem 0s ajustamentos de
conduta e figuras similares, que devem ser anydbs partes competentes para deduzir a
pretensdo punitiva do Estado em juizo. A Lei deothicdo € ambito de todo inadequado para

regular acordos de leniéncia.

21. Nessa esteirap art. 25 é ainda mais preocupante, novamente por
compartilhar a administracdo da coisa publica cqoekes que a controlam, mas, mais grave,
embaracando o poder de controle que € insito garipréegislativo por meio do Controle
Externo. De fato, em flagrantdronta aos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federab artigo
permite, com eficaci®rga omnesacdo declaratoria de validade de ato, contrgtesten
processo ou norma administrativa pelo Poder Judticifendo o Ministério Publico como
participe. A inconstitucionalidade é patente por atribuir, por via infraconstitucional,

competéncia que a carta desejou para o Poder atgisé os Tribunais de Contas.

22. A norma - que acomoda Direito de Acdo no seio desaaecular Lei de

Introducdo — torna possivel submeter a érgao jaldiiestdes afetas a conduta administrativa,
inclusive quanto a sua adequacgdo e economicidasi@mgos e valores, para, ao fim, sacar
sentenca declaratéria de validade com forca praai@oisa julgada, oponivel, portanto, ao

préprio Poder Judiciario que faz as vezes de amsagsridica.
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23. Se, eventualmente, forem desvendados fatos quiemeval interpretacdo do

Direito como lesivo ou ameacador de direito, estaduida a via judicial. Em um momento da
historia, em que o passar do tempo tratou de emgrgves malfeitos administrativos
realizados, ndo pode haver sugestdo de que oointat Lei em maos € impedir a

responsabilizacao.

24. Como exemplo, tal acdo poderia ser manejada tendoolgeto licitacédo
controvertida, a fim de que o Juizo a declare watdsmo sem a cogni¢cdo de um sem namero
de aspectos que, apesar disso, transitam em julgadio efeito vinculante para o Poder
Legislativo local e para o Tribunal de Contas, que,exercicio de fungdes entregues pela
Constituicdo, ndo podem mais verter a critica. @eto manejo da acdo reclama o estrito
contorno da lide que sera deduzida. Além do vieiondonstitucionalidade, parece nao ter se
levado em consideracdo a miriade de demandas qdempaecair sobre o judiciario,

sobrecarregando-o sobremaneira.

25. Ademais, conforme art. 26, a autoridade administrativa podera celebrar
compromisso a fim de buscar uma solucado juridicalepdo transacionar sangdes, créditos
passados ou estabelecer regime de transicdo. Aegndayma expressa que O COMPromisso
firmado ndo podera ser sindicado, impugnado, regtld e muito menos extinto, quando

reconhecido por "orientacéo geral’.

26. A propostafaculta o casuismoA transacao de sancdes, créditos passados ou
regime de transicdo, sem que comprovado o interpsddico envolvido, incorre na
impunidade seletiva da autoridade administrativa erodindo principios basilares da
responsabilidade na gestdo publica. A Lei antigm@o contempla sancdes premiais, tdo
somente nas hipoteses de o autor do ilicito cotaten beneficio do Poder Publico. Fora dessa
apertada vénia, as transacdes previstas no disposdo passam de mera condescendéncia

sem contrapartida de interesse publico.

27. O 82° do art. 26 permite que sejdrequerida autorizagdo judicial para
celebracdo do compromisso, em procedimento dedjgés voluntaria, para o fim de excluir a
responsabilidade pessoal do agente publico por ovido compromisso, salvo por
enriquecimento ilicito ou crime”’Claramente o artigo pretende excluir a respongalg#io
administrativa, o que nao é permitido a Lei infragtducional, uma vez que cabe ao Controle

Externo analisar a conduta da Administracao Publica
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28. Novamente percebe-se impropriedadedo28, pois afirma que ele somente
respondera pessoalmente por suas decisbes ou expitEidnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro. Aqui, a norma isenta de responsabilidgdem atua de formanegligente,
imprudente e imperita. O dispositivo retrocede na almejada profissiaagiio da gestéo
publica, tdo ansiada pela sociedade brasileira sedola pela propria administracdo, em

especial, pelo Controle Externo.

29. A légica exposta no dispositiviesconsidera o devedo Estado e de quem
atua em prol do interesse publico agr com o maximo zelo e respeito as normasao
sopesando como relevante a responsabilidade dagyeée embora ndo tenham atuado com
dolo, demonstraram descuido ou inaptiddo para ataaservico publico e, em decorréncia
disso, também geraram prejuizos a toda uma calatiei

30. O conceito de erro grosseiro constante&d8 do art. 28 autorizaampla
abstracdg em especial para permitir o emprego de julgadogrgentes e doutrina
extravagante como motivacao de conduta que, mesmea@nha a ser rechacada pelos 6rgaos
de controle ou judiciais, encontrar-se-a imune spaasabilizacdo. De outro norte, a regra
permite a compreensao de que, com o advento ddadwilegislativa, qualquer interpretacéo
de Lei nova pode ser tida como erro grosseiro.ngmiido parece haver um efeito claro e em
linha com o intuito que parece se sublinhar a p@tganas, em principio, basta que o agente
publico fundamente sua conduta earecer juridico de conveniénciapara que se exima de

toda e qualquer responsabilidade.

31. Ademais, transferir para o Esta(@?° do art. 28)o 6nus de custear a defesa
do agente publico por ato ou conduta praticada xercécio de suas competéncias é de
constitucionalidade questionavepor retirar a responsabilidade pessoal do ageolgigar o

Estado a assumir o risco da condutdo agente contra o proprio Estado.

32. No mesmo sentido, verificar-se-a evideataflito de interessesvez que o
Estado podera ser obrigado a custear a defesa atdeagublico que lhe causou prejuizo,
inviabilizando, inclusive, as a¢des de regressandias da responsabilidade subjetiva do agente
em face do Estado, que necessite assumir, pormespitidade objetiva, o dano por ato ou

conduta causado a terceiro.
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33. Enfim, o 82° do art. 28ndo apresenta qualquer relagdo com o objeto da
proposicao legislativa, tratando-se de matériaaeksr ao proposito da LINDB, que é o de

definir os principios de interpretacéo integraduwardenamento juridico brasileiro.

Il — CONCLUSAO

Por todo o exposto, ATRICON e aAUDICON reforcam a necessidade
de assegurar a efetividade do controle da adminisigdo publicg notadamente no momento
atual de grave crise econdémica, financeira e palijue o Brasil atravessa. O Projeto de Lei n°®
7.448/2017 opera ao contrario da esperanca quasddiwro deposita nos poderes constituidos e
ao arrepio de principios e postulados da RepuBledkerativa, da harmonia entre os Poderes e
da inafastabilidade da jurisdigé&o.

Os Tribunais de Contas do Brasil ttm pautado sua atuacdo pelo
aprimoramento da governanca e da gestao publicado fundamentais para a concretizacao
dos objetivos republicanos, plasmadosarto3° da Constituicdo Federal de 1988

A ATRICON e a AUDICON, por entenderem que inimetr@shos da Lei
propiciam impunidade, sobrecarregam o Poder JuiticGdm atividade estranha aquele 6rgéo,
divertem o Controle Externo do seu leito consttinal e promovem tais reformas de maneira
pouco debatida, vez que sem deliberacédo do Pledari@dmara dos Deputados - medida que,
ainda que tolerada regimentalmente, no caso, senap-concluem que deva ser o projeto

integralmente vetado.

ATRICON AUDICON
G 2.9 “‘/ /%% .
Fabio Tulio Filgueiras Nogueira Marcos Bemaquerer Costa
Presidente Presidente
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