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COMUNICACAO DA PRESIDENCIA

Senhores Ministros,
Senhor Procurador-Geral,

Como é do conhecimento de Vossas Exceléncias, tramita na Camara
dos Deputados o Projeto de Lei n® 7.448/2017 que “Inclui no Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacédo e na

aplicagdo do direito publico”.

Aludido projeto — originariamente, apresentado no Senado Federal
(PLS 349/2015), por onde tramitou e recebeu aprovacéo — foi remetido a Camara
dos Deputados, onde foi aprovado pela Comissdo de Constituicdo, Justica e

Cidadania, em 24/10/2017, em carater conclusivo.

Ocorre que, nem no Senado Federal nem na Camara dos Deputados, a
referida proposta foi objeto de discussdes em quaisquer de suas comissoes, nao
tendo sido realizada nenhuma audiéncia publica sobre o tema, com a
participacdo das principais instituicdes publicas que serdo atingidas por essa
proposicao legislativa, tais como o Poder Judiciario, o Ministério Pablico, os
Tribunais de Contas e os Orgdos de Controle Interno do Poder Executivo, 0s
quais, dessa forma, sequer tiveram a oportunidade de se manifestar sobre a

matéria.

Ressalto que diversas disposi¢Oes contidas nesse projeto de lei possuem

teor profundamente preocupante, de cunho fortemente desfavoravel aos 6rgaos
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de controle, particularmente em relacdo ao Ministério Publico e aos Tribunais

de Contas.

Sendo assim, no dia de ontem, encaminhei para o Ministro-Chefe da
Casa Civil, para o Ministro da Justica e para a Advogada-Geral da Unido copia
desse breve e sintético estudo da Conjur como forma de contribuir para a analise
da citada proposicdo, tendo em vista a competéncia do Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica para a sancdo e veto de projeto de lei, nos termos do art.

84, incisos 1V e V, da Constituicao Federal.

Por fim, registro que fiz distribuir aos Gabinetes de VVossas Exceléncias,
por meio de carta, de 19 de dezembro de 2017, a analise preliminar elaborada
pela Consultoria Juridica do TCU sobre a matéria, conforme a Comunicagéo

feita por esta Presidéncia na Sessdo Plenaria de 7 de fevereiro de 2018.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em
4 de abril de 2018.

RAIMUNDO CARREIRO
Presidente
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ANALISE PRELIMINAR DO PL 7448/2017*

Inclui no Decreto-Lei n2 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposicOes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 12 O Decreto-Lei n2 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), passa a vigorar acrescido dos seguintes artigos:

“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 decisdo.

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequacdao da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas.

Comentadrio: O julgador decide com base nos elementos dos autos, nos termos do brocado
juridico seqgundo o qual o que ndo estd nos autos ndo estd no mundo. Portanto, ndo pode a
norma exigir do julgador que analise as possiveis alternativas, se o conhecimento do
julgador acerca da realidade estd limitado ao que consta dos autos, trazido pelas partes.
Mesmo no caso dos drgdos administrativos judicantes, como é o caso dos Tribunais de
Contas, que agem de oficio, ndo se pode exigir que conhecam a realidade de cada drgdo e
entidade publica por completo. Desse modo, essa parte do pardgrafo unico deste artigo
ensejaria discussoes infinddveis que fragilizariam as decisées em grau de recurso, pois estd
a exigir ampla andlise de uma realidade que s6 quem conhece em detalhes é o proprio
administrador publico, cabendo, portanto, a ele levar ao conhecimento do julgador os fatos
que entender relevantes de serem considerados quando da decisdo sobre o mérito da
questdo. Ndo pode a norma exigir que o julgador decida com base em informagdes que ndo
constam dos autos e que deveriam ter sido prestadas pelas partes e ndo pelo julgador.

Art. 21. A decisdo que, na esfera administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdao de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas.

Comentdrio: A norma exige o mais absoluto exercicio de futurologia por parte do julgador
que passa a ter 6nus que ndo é dele, mas sim da parte, qual seja, o de levar para os autos
as informagdes relevantes quanto a eventuais consequéncias indesejdveis de eventual
decis@o desfavoravel.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deverd, quando for o caso, indicar as condi¢Ges para
que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo
se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fun¢do das peculiaridades do caso, sejam
anormais ou excessivos.

1 Andlise realizada, em carater preliminar, pela Consultoria Juridica do TCU.
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Art. 22. Na_interpretacio 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.

Comentdrio: A proposta promove a interpretacdo casuista, pois, segundo a proposta, o
alcance e os limites da norma devem ser definidos em cada caso e de acordo com “os
obstdculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo”. No caso da LRF, por exemplo, ou da Lei de Licitagdes, a aplicagdo da proposta deste
artigo promoverd flexibiliza¢éo casuistica, sem amparo no direito.

§ 12 Em decisdo 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.

§ 22 Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos
qgue dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os
antecedentes do agente.

§ 32 As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sancGes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato.

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou orientacao
nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito,
deverd prever regime de transicao quando indispensdvel para que o novo dever ou condicionamento de
direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Paragrafo Unico. Se o regime de transicdo, quando aplicavel nos termos do caput, ndo estiver previamente
estabelecido, o sujeito obrigado tera direito a negocia-lo com a autoridade, segundo as peculiaridades
de seu caso e observadas as limitacdes legais, celebrando-se compromisso para o ajustamento, na esfera
administrativa, controladora ou judicial, conforme o caso.

Comentdrio: Em relagdo aos Tribunais de Contas, a proposta é inconstitucional, pois ofende
o art. 71, inciso IX, da ConstituicGo Federal que outorga as Cortes de Contas a competéncia
para “assinar prazo para que o orgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”, ou seja, norma infraconstitucional ndo
pode impor aos Tribunais de Contas o dever de celebrar compromisso de ajustamento, se a
CF lhes confere a competéncia de “assinar prazo” para a corre¢Go de atos irrequlares,
observadas, é claro, a razoabilidade e a proporcionalidade da medida.

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

Paragrafo Unico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacées e especificacdes contidas em atos
publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas
por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.

Art. 25. Quando necessdrio por razoes de seguranca juridica de interesse geral, o ente podera propor
acao declaratdria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, cuja sentenca
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fara coisa julgada com eficacia erga omnes.

§ 12 A acdo de que trata o caput sera processada conforme o rito aplicavel a acao civil publica.

§ 22 O Ministério Publico sera citado para a acao, podendo abster-se, contestar ou aderir ao pedido.

§ 32 A declaracao de validade podera abranger a adequacdo e a economicidade dos precos ou valores
previstos no ato, contrato ou ajuste.

Comentdrio: Todo esse artigo 25 é inconstitucional, por ofensa aos arts. 70 e 71 da
Constituicdo Federal, pois busca, pela via infraconstitucional, subtrair da apreciagdo do
Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas o exercicio de suas competéncias relativas a
verificaco da regularidade dos atos, contratos, ajustes, processos e normas da
Administragdo Publica, ao prever a submisséo de sua andlise ao Poder Judicidrio, sem que
se aponte qualquer lesGo ou ameaca a direito, mas, ao contrdrio, apenas com a finalidade
de se obter sentenca declaratdria de validade, o que, por via transversa, transforma o
Judicidrio em orgdo de chancela das ag¢bdes administrativas, inclusive quanto a sua
adequacdo e economicidade dos precos e valores. Na prdtica, esse artigo permitiria
submeter ao Judicidrio um edital de licitagdo ou um contrato de concessdo de uma rodovia,
por exemplo, a fim de que o Juiz o declare vdlido, sobre os seus multiplos aspectos, e ainda
declare a sua adequacgdo e a economicidade de seus precos.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao contenciosa na aplicacao do direito
publico, inclusive no caso de expedicao de licenca, a autoridade administrativa poderd, apds oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, apds realizagao de consulta publica, e presentes razdes de relevante
interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé
produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial.

§ 12 O compromisso:

| — buscard solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

Il - podera envolver transacdo quanto a sancdes e créditos relativos ao passado e, ainda, o
estabelecimento de regime de transicao;

Comentdrio: A Lei anticorrup¢do prevé as hipdteses de san¢des premiais, mas apenas
quando o autor do ilicito oferece algum beneficio ao Poder Publico. Fora dessa hipdtese, a
transacdo prevista neste inciso é mera leniéncia sem contrapartida. O mesmo se diga
quanto a previsdéio de créditos relativos ao passado, pois ndo aponta o dispositivo a razdo
pela qual o credor, no caso, o Erdrio, iria renunciar ao seu crédito, se ndo hd contrapartida
que justifique essa renuncia.

Il — ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos
por orientacao geral;

Comentdrio: pelo dispositivo, o “direito reconhecido por orientagdo geral”, seja Ig o que
isso queira dizer, nGo poderd ser sindicado, impugnado, restringido e muito menos extinto,
0 que o transforma em uma espécie de direito adquirido eterno.

IV —deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para cumprimento e as san¢oes aplicaveis
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em caso de descumprimento.

§ 22 Podera ser requerida autorizacdo judicial para celebracdo do compromisso, em procedimento de
jurisdicdo voluntdria, para o fim de excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do
compromisso, salvo por enriquecimento ilicito ou crime.

Comentdrio: Mais uma vez, estd-se diante de comando que busca excluir da apreciagcdo dos
Tribunais de Contas os atos da Administracdo Publica, razdo pela qual esse dispositivo é
inconstitucional por ofensa aos arts. 70 e 71, incisos 1, Il, IV, Vil e IX, da CF. Além disso, o
dispositivo cria uma espécie de irresponsabilidade do agente publico por atos ilicitos
administrativos e civeis, pois autoriza a sua responsabilidade pessoal apenas quando se
verificar o enriquecimento ilicito ou crime. Ou seja, se o agente publico, com a celebra¢do
do compromisso, pratica ato antieconémico, mas sem enriquecimento ilicito dele, ou ainda
se pratica ato ilicito administrativo ou civil, que ndo seja crime, ndo poderd ser
responsabilizado por isso.

Art. 27. A decisdo do processo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensagao por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da
conduta dos envolvidos.

§ 12 A decisdo sobre a compensacdo serd motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento,
sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 29 Para prevenir ou regular a compensacao, podera ser celebrado compromisso processual entre os
envolvidos.

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

Comentdrio: pela proposta, o agente publico pode ser negligente, imprudente e imperito
que nada lhe acontecerd, pois estard isento de responsabilidade.

§ 12 N3o se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda
que nao pacificadas, em orientac¢do geral ou, ainda, em interpretagao razoavel, mesmo que ndo venha a
ser posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais.

§ 29 O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no
exercicio regular de suas competéncias e em observancia ao interesse geral terd direito ao apoio da
entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

§ 32 Transitada em julgado decisdo que reconheca a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro, o agente publico
ressarcira ao erdrio as despesas assumidas pela entidade em razdo do apoio de que trata o § 22 deste
artigo.

Art. 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edicdo de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os
de mera organizacdo interna, podera ser precedida de consulta publica para manifestacdo de
interessados, preferencialmente por meio eletrénico, a qual sera considerada na decisdo.

§ 12 A convocagdo contera a minuta do ato normativo e fixard o prazo e demais condi¢des da consulta
publica, observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver.



/\ -
mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Gabinete do Presidente

§ 22 E obrigatdria a publicag3o, preferencialmente por meio eletrdnico, das contribuicdes e de sua analise,
juntamente com a do ato normativo.

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

Pardgrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput terdo carater vinculante em relagdo ao érgao ou
entidade a que se destinam, até ulterior revisdo.”

Art. 22 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, salvo o art. 29, que entrarda em vigor apds
decorridos 180 (cento e oitenta) dias de sua publicacdo oficial.

Senado Federal, em 19 de abril de 2017.
Senador Eunicio Oliveira

Presidente do Senado Federal



