Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria
Juridica do TCU ao PL n°® 7.448/2017
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l. Introducgao

O PL n°® 7.448/2017 (na origem, PLS 349/2015), proposto pelo
Senador Antonio Anastasia, concluiu sua tramitacdo em ambas as
Casas do Congresso Nacional. No momento, aguarda sangado do
Presidente da Republica, nos termos do artigo 66 da Constituicdo. Sua
finalidade é incluir na Lei de Introdugado as Normas do Direito Brasileiro
— LINDB (Decreto-lei n® 4.657/42) disposi¢cdes para elevar os niveis de
seguranca juridica e eficiéncia na cria¢do e aplicagao do direito publico,
melhorando, consequentemente, a qualidade da atividade decisoria

publica no Brasil.

Ao longo dos 4 anos em que tramitou pelo Congresso
Nacional, o PL n° 7.448/2017 recebeu amplo apoio de economistas,
juristas, administradores publicos e formadores de opinido dos mais
variados matizes. A avaliacdo tem sido a de que o PL da passo
importante ao pretender transpor para norma geral parédmetros de
interpretacdo e aplicacdo do direito publico bastante consensuais, que
na pratica ja vém sendo observados e adotados no cotidiano das
esferas administrativa, controladora e judicial, porém de forma
fragmentada, assistematica. O diagnostico generalizado tem sido o de
que o PL, ao incorporar normas de direito publico na LINDB, trara
transparéncia e seguranca juridica a criacdo e aplicacdo do direito

publico no Brasil.

Recentemente, no entanto, o PL foi objeto de criticas tecidas
pela Consultoria Juridica do Tribunal de Contas da Unido - TCU
(documento intitulado “Anéalise Preliminar do PL 7.448/2017”), que

questionou a validade e legalidade de alguns de seus dispositivos e a



constitucionalidade de outros. O TCU parece ver no PL tentativa de
supressdo de competéncias constitucionais do proprio Legislativo e das
Cortes de Contas. Parece-nos, contudo, que os questionamentos sao
fruto de leitura incorreta dos dispositivos do projeto, pois ou néo
refletem o teor expresso de suas normas, ou vislumbram conflitos

normativos inexistentes.

O presente texto explicita o sentido e conteudo dos
dispositivos do PL, visando, com isso, demonstrar a improcedéncia das

criticas feitas pelo TCU.

Il. Analise das criticas feitas pelo TCU ao PL n° 7.448/2017

I.1. Motivagdo decisdria e responsabilidade estatal

‘Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base
em valores juridicos abstratos sem que Sejam consideradas as consequéncias praticas
da deciséo.

Paragrafo tnico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagéo da medida
imposta ou da invalidagéo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.”

O PL n° 7.448/2017 pretende inserir o artigo 20 na LINDB
com a finalidade de reforcar a ideia de responsabilidade decisoria
estatal diante da incidéncia de normas juridicas indeterminadas, as
quais sabidamente admitem diversas hipdteses interpretativas e,
portanto, mais de uma solucdo. A experiéncia demonstra ser comum a
tomada de decisdes muito concretas a partir de valores juridicos bem
abstratos — tais como o interesse publico, o principio da
economicidade, a moralidade administrativa, etc. O fendbmeno é comum

as esferas administrativa, controladora e judicial. Diante desse quadro,



0 paragrafo unico do art. 20 propde instituir ao tomador de decisdo o
dever de demonstrar, via motivacao, "a necessidade e a adequagéo da medida
imposta ou da invalidagéo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,

inclusive em face das possiveis alternativas".

Para o TCU, entretanto, o comando imporia ao julgador o
dever de decidir com base em informagdes que ndo constariam dos
autos e que precisariam ser fornecidas pelas partes. Para a Corte de
Contas federal, a norma ndo poderia “exigir do julgador que analise as
possiveis alternativas, se o conhecimento do julgador acerca da realidade esta limitado
ao que consta dos autos, trazido pelas partes".

As criticas sdo improcedentes. O dispositivo ndo exige
conhecimento extra processual do julgador, mas sim que concretize sua
funcdo publica com responsabilidade. Veda, assim, motivagles
decisorias vazias, apenas retoricas ou principiolégicas, sem analise
prévia de fatos e de impactos. Obriga o julgador a avaliar, na
motivagdo, a partir de elementos idoneos coligidos no processo
administrativo, judicial ou de controle, as consequéncias praticas de sua
decisdo. E, claro, esse dever se torna ainda mais importante quando ha
pluralidade de alternativas. Quem decide ndo pode ser voluntarista,
usar meras intui¢des, improvisar ou se limitar a invocar férmulas gerais
como 'interesse publico’, 'principio da moralidade' e outras. E preciso,
com base em dados trazidos ao processo decisorio, analisar problemas,
opcdes e consequéncias reais. Afinal, as decisOes estatais de qualquer
seara produzem efeitos praticos no mundo e ndo apenas no plano das

ideias.

No mais, o dispositivo a ser inserido na LINDB é clara
aplicacdo do conhecido principio da proporcionalidade, que exige ao

tomador de decisdo a comprovacdo de que a medida a ser adotada é



adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito. Como se sabe,
sempre que o Poder Publico tiver de decidir tendo por base um conflito
de bens juridicos de qualquer espécie, deve analisar a possibilidade
dessa medida levar a realizagdo pretendida (adequagao), de a medida
ser a menos restritiva aos direitos e interesses envolvidos
(necessidade) e de a finalidade publica buscada ser valorosa a ponto de

justificar a restricdo imposta (proporcionalidade em sentido estrito) .

Dai o sentido de se exigir na propria LINDB, como expressao
do principio da proporcionalidade, que o julgador em processo
administrativo, judicial ou de controle se valha de um juizo prévio sobre
a aptiddo do meio a ser utilizado e o resultado a ser alcangado, dentro

de um universo de possibilidades.

I1.2. A invalidagdao de atos e negécios juridicos e o dever de
responsabilidade

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

Paragrafo tnico. A decisdo a que Se refere o caput devera, quando for o caso, indicar
as condigdes para que a reqularizagdo ocorra de modo proporcional e equéanime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos énus ou
perdas que, em fungédo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.”

O artigo 21 contido no projeto de lei a ser acrescido ao texto
da LINDB estabelece, de forma clara e direta, que "[a] decisdo que, na

esfera administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato,

1 A bibliografia sobre o tema é vastissima. Neste sentido, conferir, entre outros, BONAVIDES, Paulo, Curso de
Direito Constitucional, 232 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, paginas 396-398; CANOTILHO, J. J.
Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7% ed. Coimbra: Almedina, 2007, paginas 266-270;
SILVA, Virgilio Afonso da, O Proporcional e 0 Razoavel, in Revista dos Tribunais, vol. 798. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, abr/2002, paginas 34-38; AVILA, Humberto, Teoria dos Principios, 92 ed., S30 Paulo: Malheiros
Editores, 2009, paginas 165-173.



ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas". Para a Consultoria Juridica do
TCU, contudo, o dispositivo demandaria um suposto exercicio de
futurologia do julgador, "que passa a ter énus que néo é dele, mas sim da parte,
qual seja, o de levar para os autos as informagbes relevantes quanto a eventuais

consequéncias indesejaveis de eventual deciséo desfavoravel".

A interpretagdo do 6rgéo juridico do TCU estd equivocada. O
dispositivo em questdo apenas exige o exercicio responsavel da fungao
judicante do agente estatal. Invalidar atos, contratos, processos
configura atividade altamente relevante, que importa em consequéncias
imediatas a bens e direitos alheios. Decisdes irresponsaveis que
desconsiderem situagbes juridicamente constituidas e possiveis
consequéncias aos envolvidos sdo incompativeis com o Direito. E
justamente por isso que o projeto busca garantir que o julgador (nas
esferas administrativa, controladora e judicial), ao invalidar atos,
contratos, processos e demais instrumentos, indique, de modo
expresso, as consequéncias juridicas e administrativas decorrentes de

sua decisdo.2

Entretanto, tais consequéncias, diferentemente do que parece
supor o TCU, sao atinentes aos direitos e fatos atrelados ao processo,
ou seja, relativos a elementos trazidos aos autos pelas partes. Ndo se
trata de ilacdo nem de futurologia, mas sim de responsabilidade no
exercicio da fungéo publica. Se ha um negocio juridico a ser invalidado,
e se ha direitos que serdo impactados, entdo é dever do julgador indicar

as consequéncias de sua decisao.

2 Vale dizer que o préprio TCU considera relevante explicitar as consequéncias juridicas e administrativas de
suas decisdes. E o que fez, por exemplo, ao decidir que a sangao de inidoneidade deve ter eficacia ex-nunc, ndo
dando ensejo a imediata rescisdo de todos os contratos firmados entre as empresas sancionadas e a
administragao publica federal (Acordaos 1340/2011; 3002/2010; 432/2014).



Um exemplo 6bvio da aplicagédo do dispositivo, e que pode ser
verificado  diariamente, envolve a invalidagdo de contratos
administrativos. A luz da disciplina trazida pelo projeto, a autoridade
publica julgadora que determinar a invalidagdo devera igualmente
definir se o ordenamento juridico garante ou ndo a preservagao de
alguns dos efeitos do contrato, como, por exemplo, se os terceiros de
boa-fé impactados terdo seus direitos garantidos. Devera, ainda, decidir
se € ou ndo o caso de pagamento de indenizagdo ao particular que ja
executou as prestacdes, conforme disciplinado pelo artigo 59 da Lei n°
8.666/93°%. Ou seja, devera agir de forma responsavel diante da sua

competéncia decisoria.

I1.3. Interpretagdo normativa e gestdo publica

‘Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestédo publica, serdo considerados 0s
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
Seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° 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 a¢éo do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangles, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s antecedentes do agente.

§ 3° As sangbes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sang¢bes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato. *

3 0 qual estabelece o seguinte: "Art. 59. A declaragdo de nulidade do contrato administrativo opera
retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir 0os
ja produzidos. Paragrafo dnico. A nulidade néo exonera a Administragdo do dever de indenizar o contratado pelo
que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que néo lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem Ihe deu causa."



Outro ponto do PL que foi objeto de criticas da Corte de
Contas federal envolve o caput do artigo 22 do texto. Para o TCU,
tratar-se-ia de dispositivo que promoveria interpretagdo casuistica da
norma, pois seu alcance e limites seriam definidos em cada caso e de
acordo com a realidade do gestor publico. "No caso da LRF, por exemplo, ou
da Lei de Licitagbes, a aplicagcdo da proposta deste artigo promovera flexibilizagéo

casuistica, sem amparo no direito".

A critica do TCU é infundada e incompativel com a postura do
proprio Tribunal.4« O dispositivo questionado assume uma premissa e cria

trés condicionantes a qualquer julgador.

A premissa é a de que as decisGes na gestado publica ndo séo
tomadas em um mundo abstrato de sonhos, mas de forma concreta, para
resolver problemas e necessidades reais. Mais do que isso, a norma em
questado reconhece que os diversos 6rgaos de cada ente da Federacgéo
possuem realidades préoprias que nao podem ser ignoradas. A realidade
de gestor da Unido evidentemente é distinta da realidade de gestor em
um pequeno e remoto municipio. A gestdo publica envolve
especificidades que tém de ser consideradas pelo julgador para a

producdo de decisdes justas, corretas.

As condicionantes envolvem considerar (i) os obstaculos e a
realidade fatica do gestor, (ii) as politicas publicas acaso existentes e
(iii) o direito dos administrados envolvidos. Seria pouco razoavel admitir
que as normas pudessem ser ignoradas ou lidas em descompasso com 0

contexto fatico em que a gestdo publica a ela submetida se insere. E

4 Nao sdo raros os casos em que o TCU interpreta normas sobre gestdo publica considerando obstaculos e
dificuldades reais do gestor e exigéncias de politica publicas a seus cargos. Foi 0 que fez, por exemplo, ao deixar
de aplicar sancéo a gestor de universidade publica por entender que agiu com base em orientagdes de area
técnica (Acorddo 1881/2011); ao deixar de aplicar sangéo por entender que a decisdo fora tomada com respaldo
doutrinario (Acordao 2737/2016); e ao considerar que parecerista juridico ndo comete erro inescusavel e ndo
incorre em culpa em sentido amplo se emitir opinido amparada em doutrina minoritaria (Acorddo 1591/2011).



neste contexto, reconhega-se, a consideracdo da situacao fatica € uma
premissa elementar da aplicagdo de qualquer norma juridica, como bem
explica Karl LARENZ:

"As proposigbes juridicas devem ser «aplicadas» a eventos
facticos, a uma situagdo de facto que se verificou. Como
acabamos de ver, isto sO € possivel na medida em que a
situagdo de facto verificada é enunciada. O que no facto-tipo
de um juizo aparece como «Situagdo de facto» é a situagdo de
facto como enunciado. O que aconteceu tem de ser
mencionado com este fim, e aquilo que é mencionado tem de
ser posto numa certa ordem. A situagdo de facto como
enunciado efectua sempre uma seleccdo de entre a
multiplicidade inabarcavel, do constante fluir, do acontecer
factico; esta selecgdo acha-a desde logo o julgador, tomando
em consideragéo a possivel relevancia juridica de cada um dos
factos. A situacdo de facto enquanto enunciado no esta assim
«dada» de antemdo ao julgador, mas tem que ser
primeiramente conformada por ele, tomando em consideragéo,
por um lado, os factos que lhe chegaram ao conhecimento e,
por outro lado, a sua possivel significagéo juridica. A actividade
do jurista n&o se inicia normalmente com a apreciagéo juridica
da situagdo de facto que se lhe oferece como acabada, mas
desde logo com a formacgé&o da situagéo de facto que acede a
sua apreciagao juridica."®

Assim, a unica casuistica que o dispositivo contido no artigo
22 do projeto admite é a casuistica natural e propria da interpretagéo
juridica. Interpretar o Direito, repita-se, demanda a consideragado dos

fatos. Ndo ha, nisso, nada de novo ou excéntrico.

Parece-nos pouco coerente dizer que haveria casuistica no
dever de adequacdo da interpretagdo normativa aos direitos dos
administrados e as politicas publicas. Comandos normativos ndo podem
ser ignorados pelos julgadores, seja da LRF ou da legislacdo de

licitagdo e contratos. Isso significa que o dispositivo criticado pela Corte

5 Metodologia da Ciéncia do Direito, 32 ed., Lisboa: Fundagéo Calouste Gukbenkian, 1997, pagina 392.



demanda, em verdade, que se proceda a uma espécie de interpretacéo
sistematica do direito, ou seja, uma interpretagcdo que integre o
ordenamento normativo como um todo. Segundo afirma Juarez FREITAS
a "interpretagdo sistematica, compreendida em novas e realistas bases, é a que Se
realiza em consonéancia com aquela rede hierarquizavel, maxime na Constituigéo,
tecida por principios, regras e valores considerados dialeticamente e em conjunto na
interpretagdo com o intérprete, positivador derradeiro. (...) Assim, ao se aplicar uma

norma, percebe-se estar sendo aplicado e (re)construindo o sistema inteiro (...)"®.

I1.4. Mudanca de interpretacdo normativa, regime de transi¢do e

compromisso para o ajustamento da conduta

‘Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagdo ou orientagdo nova sobre norma de contetido indeterminado, impondo
novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢éo
quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja
cumprido de modo proporcional, equénime e eficiente e sem prejuizo aos interesses
gerais.

Paragrafo Unico. Se o regime de transi¢do, 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 limitagbes legais,
celebrando-se compromisso para o ajustamento, na esfera administrativa, controladora
ou judicial, conforme o caso.”

O artigo 23 do PL preenche uma importante lacuna no direito
publico brasileiro. O dispositivo prevé que na hipotese de o julgador
instituir nova interpretacdo ou orientagcdo sobre norma de conteldo
indeterminado, resultando em novo dever ou condicionamento de direito
aos envolvidos, deve igualmente estabelecer um regime de transigédo

para o seu cumprimento. J& o paragrafo Unico disciplina a hipotese de o

6 A Interpretagédo Sistematica do Direito, 42 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, pagina 80.
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regime de transicdo ndo ter sido previamente estabelecido na deciséo,

com a seguinte redacgao:

O TCU se insurgiu especificamente contra esta previséo,
tachando-a de inconstitucional. Afirmou, nesse sentido, que a
Constituicdo Federal garantia a competéncia das Cortes de Contas para
“assinar prazo para que o 0rgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade” (art. 71, IX), de forma que a
legislagcdo infraconstitucional ndo poderia impor-lhes a obrigagcdo de

celebrar compromisso de ajustamento.
A afirmacgéo do Tribunal esta equivocada.

Em primeiro lugar, as atividades mencionadas ndo sdo, em
hipbtese alguma, excludentes. Quer dizer, a obrigacdo de negociar a
celebracdo de um compromisso para o ajustamento da conduta néo é
antipoda da competéncia de assinar prazo para a adogao de providéncia
para o cumprimento da lei. No exercicio de suas competéncias
constitucionais, continuardo as Cortes de Contas a assinar prazos
naturalmente. Mas quando se tratar de alteracdo de interpretacdo ou
orientagdo sobre norma de conteudo indeterminado emergira o direito
do administrado a um regime de transi¢do provisorio, que podera ser

negociado.

Em segundo lugar, seria incorreto supor que norma legal né&o
pudesse criar obrigagdes ao Poder Publico. E da esséncia de um Estado
de Direito, vale dizer, a submissdo efetiva do Estado ao império da lei.’
Neste aspecto, seria temerario que 6rgédo estatal se negasse a dar

cumprimento a lei sob qualquer argumento.

7 Cf. CHEVALLIER, Jacques, L’Etat de Droit, Paris: Montchrestien, 1992, paginas 15-16.
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Por fim, em terceiro lugar, o mote fundamental do dispositivo
ndo envolve atribuicbes de entes estatais. A norma versa
fundamentalmente sobre os direitos dos administrados e o respeito a

seguranca juridica.

Ninguém nega que as instituicdes publicas, na administracao,
no sistema de controle ou no Poder Judiciario, possam alterar suas
interpretagcdes sobre o Direito. E normal que, com o devido cuidado, o
fagam, inclusive em decorréncia de novas demandas e visfes que
surgem com o passar do tempo. Contudo, as relagbes juridicas preé-
existentes ndo podem ser ignoradas. Elas seguem existindo e, se for o
caso, terdo de se adequar as novas interpretagdes ou orientagdes.
Necessario, entdo, que seja previsto regime juridico de transicdo que
lhes dé tempo e meios para que realizem a conformagdo, segundo
parametros de razoabilidade e proporcionalidade, tal qual tem se dado
em matéria de modulagdo de efeitos nas declaragdes de
inconstitucionalidade e, mais recentemente, com mera modificacdo de
posicdo dominante do Supremo Tribunal Federal - STF.8 Mudangas de
interpretacdo ndo podem lancar situagdes anteriores em regime de
incerteza. Orientar a transicdo é dever basico de quem cria nova

regulagéo a respeito de qualquer assunto.

Por outro lado, e na linha da consagragdo da seguranca
juridica e da protecao da confianga legitima, inexistindo um regime de

modulagao, o dispositivo aqui analisado cria um direito ao administrado

8 E interessante notar que, em sua origem, a ideia de modulagao de efeitos sempre esteve atrelada estritamente
aos termos do artigo 27 da Lei n® 9.868/99, ou seja, as declaragdes de inconstitucionalidade. Evoluindo no
conceito, 0 STF passou a admitir, de forma excepcional e em respeito a seguranga juridica, a modulagao quando
ocorresse a alteragdo de interpretacdo da Corte sobre determinada matéria (cf. MS 26.604/DF). Entretanto, o
tema mudou radicalmente com a instituigdo do novo CPC, notadamente a luz do que estabelece 0 § 3° de seu
artigo 927, nos seguintes termos: "§ 3° Na hipotese de alteragdo de jurisprudéncia dominante do Supremo
Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver
modulagéo dos efeitos da alteragao no interesse social e no da seguranga juridica". A luz, portanto, do novo CPC,
0 mecanismo e as especificidades do overruling restaram expressamente consagrados no direito brasileiro.
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que se surpreendeu com mudanca de interpretacdo. Tal direito garante
a possibilidade de negociar com a autoridade competente um prazo para

se adaptar a nova interpretacéo.

O dispositivo, alias, fortalece os 6rgdos de controle e aumenta a
transparéncia de sua a¢édo, autorizando-os a negociar formalmente com
os destinatarios de suas decisdes, quando for o caso. Isso, por um lado,
supera preconceitos juridicos arcaicos, segundo os quais as autoridades
publicas ndo poderiam jamais ouvir e dialogar, devendo sempre impor e
castigar. De outro lado, a autorizacdo legal formal evita que, na busca
de solucdes de transicdo adequadas, essas autoridades tenham, como €
comum, de recorrer a artificios (pedidos de vista, instrugdes
processuais protelatorias, reunides informais com os interessados, etc.).

O ganho de transparéncia fortalece todos os destinatarios da norma.

Por fim, a norma nédo impde as autoridades qualquer desfecho
especifico e obrigatério para as negociagdes, as quais poderdo se
frustrar por inviabilidade de se chegar a um termo comum aceitavel e
compativel com o Direito. Elas tém apenas o dever de receber as
demandas de negociacdo e de processa-las de boa-fé. Nao é muito. De
resto, autoridade nenhuma pode se negar a isso, no Estado democratico

de Direito.

Assim, absolutamente em nada o projeto afeta as
competéncias constitucionais das cortes de contas, em especial a de
assinar prazo para que o 0rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao cumprimento da lei. Inexiste aqui, em nossa opinido,

qualquer margem para se suscitar a inconstitucionalidade do projeto.
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I1.5. A acao declaratéria de validade de regulamentos e outros atos

publicos

‘Art. 25. Quando necessario por razbes de seguranga juridica de interesse geral, 0 ente
podera propor agdo declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, cuja sentenga fara coisa julgada com eficacia erga omnes.

§ 1° A agéo de que trata o caput sera processada conforme o rito aplicavel a agéo civil
publica.

§ 2° O Ministério Puablico sera citado para a agdo, podendo abster-se, contestar ou
aderir ao pedido.

§ 3° A declaragéo de validade podera abranger a adequagédo e a economicidade dos
pregos ou valores previstos no ato, contrato ou ajuste.”

A maior parte das criticas do TCU recaem sobre artigo 25 do
PL n° 7.448/2017, que cria uma nova espécie de agado declaratéria: a
acdo declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa. Extrai-se ainda do dispositivo que tal acdo produz
sentenca com eficacia erga omnes, sendo seu rito o0 mesmo da acao
civil publica (§ 1°). O Ministério Publico sera chamado ao processo,
podendo abster-se, contestar ou aderir ao pedido (§ 2°). Por fim, prevé-
se ainda que a declaracdo de validade podera abranger a adequacéo e
a economicidade de pregos ou valores previstos em ato, contrato ou

ajuste.

Aos olhos do TCU todo o dispositivo seria inconstitucional por
ofensa aos artigos 70 e 71 da Constituicdo, uma vez que buscaria, pela
via infraconstitucional, subtrair da apreciacdo do Poder Legislativo e
dos Tribunais de Contas o exercicio de suas competéncias relativas a
verificagdo da regularidade dos atos, contratos, ajustes, processos e
normas da Administracdo Publica. Para a Corte isso se daria justamente
com a submissdo da matéria ao Judiciario sem que se apontasse

qualquer lesdo ou ameaga a direito, apenas com a finalidade de se
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obter sentenca declaratoria de validade, o que, por via transversa,
transformaria o Judiciario em 6rgdo de chancela das agdes
administrativas, inclusive quanto a sua adequacgao e economicidade dos
precos e valores. Para o TCU, "[n]a prética, esse artigo permitiria submeter ao
Judiciario um edital de licitagdo ou um contrato de concessdo de uma rodovia, por
exemplo, a fim de que o Juiz o declare valido, sobre os seus multiplos aspectos, e

ainda declare a sua adequacéo e a economicidade de seus pre¢os".

As criticas tecidas pelo TCU carecem de fundamento juridico
e distorcem o sentido da norma. E séo surpreendentes, por langarem,
sobre todos os juizes do Brasil, a suspeita de que eles estariam sempre
disponiveis para participar de conluios, validando atos ilegais de modo

desonesto.

Vige entre nos a diretriz da tutela judicial efetiva, segundo a
qual, nos termos do inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo Federal,
"a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito".
Como é amplamente sabido, trata-se de uma garantia fundamental que
afirma o monopolio do Poder Judicidrio a respeito da validade juridica,
ou seja, da sua exclusividade em afirmar de forma definitiva a extenséo

e 0 alcance de todas as normas juridicas.

Consequentemente, nenhum 6rgdo do Estado esta isento da
forca da coisa julgada produzida pela atividade jurisdicional, que
alcanga todos os assuntos relativos ao Direito. Os Tribunais de Contas,
como oOrgados administrativos de controle integrantes do Poder
Legislativo, ndo podem obviamente reivindicar qualquer espécie de

isencéo frente a coisa julgada. Ou seja, as competéncias fiscalizatérias
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das Cortes de Contas subsistem em qualquer hipdtese, mesmo com a

competéncia do Judiciario para dizer o Direito.®

Pois o citado artigo 25 do projeto de lei foi inspirado, por um
lado, na tradicional agdo declaratoria prevista no CPC (arts. 19 e 20), e,
por outro, na experiéncia da acao direta de constitucionalidade. Criou-
se assim a acado declaratoria de validade de regulamentos e outros atos
publicos, cujos efeitos produzidos sdo erga omnes. Em verdade, o
mecanismo permite que, em casos de instabilidade juridica gerada por
multiplas contestagdes ou duvidas abusivas, o Judiciario, sempre com a
participacao obrigatéria do Ministério Publico, possa conferir certeza
definitiva quanto a validade, vigéncia e obrigatoriedade de normas e
atos, garantindo o fluxo adequado da acédo publica contra as sabotagens

de que esteja sendo alvo.

Note-se aqui que ndo é qualquer evento que pode ensejar a
propositura da acdo declaratéria. De acordo com o caput do dispositivo,
para que algum ente possa manejar essa ag¢do deve demonstrar a
existéncia de “razées de seguranca juridica de interesse geral’. Ou seja, exige-
se que um dos valores mais centrais do ordenamento e do
funcionamento das instituicbes publicas e privadas (a segurancga

juridica) esteja sob grave ameaca para que a agdo possa ser proposta.

9 Cf. BRITO, Carlos Ayres, O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas, in GRAU, Eros Roberto et al.
(coords.), Estudos de Direito Constitucional em Homenagem a José Afonso da Silva, Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2003, paginas 96-97. Alias, supor qualquer espécie de antinomia entre a regra da inafastabilidade da
jurisdigdo e as competéncias de controle administrativo configuraria erro hermenéutico grave. Como sempre
ensinou Carlos MAXIMILIANO, "[clontradigbes absolutas néo se presumem. E dever do aplicador comparar e
procurar conciliar as disposi¢bes varias sobre 0 mesmo objeto, e do conjunto, assim harmonizado, deduzir o
sentido e alcance de cada uma. S6 em caso de resistirem as incompatibilidades, vitoriosamente, a todo esforgo
de aproximagao, é que se opina em sentido eliminatério da regra mais antiga, ou de parte da mesma, pois que
ainda sera possivel concluir pela existéncia de antinomia irredutivel, porém parcial, de modo que afete apenas a
perpetuidade de uma fragdo do dispositivo anterior, contrariada, de frente, pelo posterior." (Hermenéutica e
Aplicagdo do Direito, 192 ed., Rio de janeiro: Forense, 2010, pagina 291.)

10 Indesvidvel mencionar aqui as palavras de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO sobre o papel da seguranca
juridica no direito: "[E] sabido e ressabido que a ordem juridica corresponde a um quadro normativo proposto
precisamente para que as pessoas possam se orientar, sabendo, pois, de antemé&o, o que devem ou o que
podem fazer, tendo em vista as ulteriores consequéncias imputaveis a seus atos. O Direito propbe-se a ensejar
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E, para citar um exemplo, justamente o que ocorreu quando dos
processos de privatizacdo da década de 1990, em que diversos
questionamentos foram feitos em varias instancias distintas,
promovendo uma indesejavel instabilidade do programa. Nestes e em
outros casos semelhantes, caberda ao juiz de direito avaliar, caso a
caso, o preenchimento dessa condicionante e decidir sobre seu

conhecimento e procedéncia.

Deste modo, e este é o ponto, a ac¢do de declaragcdo aqui
analisada em hipotese alguma afeta as competéncias dos Tribunais de
Contas na verificagcdo da regularidade de atos, contratos, ajustes,
processos € normas administrativas. Nos limites de suas competéncias,
0os orgdos de controle continuardo podendo naturalmente investigar e
aplicar as medidas corretivas pertinentes. Alias, nem haveria como se
admitir que uma norma infraconstitucional pudesse afastar
competéncias constitucionais expressas. Entretanto, o que faz o artigo
25 nada mais é do que criar uma via processual direta para que o
Judiciario possa dar a ultima palavra sobre a validade de atos em
sentido amplo (atribuicdo essa que, segundo o sistema constitucional
brasileiro, ja é sua). Nao ha aqui, portanto, nada de novo ou excéntrico.

Conforme afirmado acima, por for¢ca da garantia da inafastabilidade da

uma certa estabilidade, um minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai 0 chamado principio da ‘seguranga
juridica', o qual, bem por isto, se ndo é o mais importante dentro todos os principios gerais de Direito, é,
indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles. Os institutos da prescri¢éo, da decadéncia, da precluséo
(na esfera processual), do usucapido, da irretroatividade da lei, do direito adquirido, sdo expressées concretas
que revelam esta profunda aspiragdo a estabilidade, a sequranga, conatural ao Direito. Tanto mais porque
indmeras dentre as relagbes compostas pelos sujeitos de direito constituem-se em vista do porvir e ndo apenas
da imediatidade das situagbes, cumpre, como inafastavel requisito de um ordenado convivio social, livre de
abalos repentinos ou surpresas desconcertantes, que haja uma certa estabilidade nas situagbes destarte
constituidas. Esta 'sequranga juridica’ coincide com uma das mais profundas aspiragbes do Homem: a da
seguranga em si mesma, a da certeza possivel em relagéo ao que o cerca, sendo esta uma busca permanente
do ser humano. E a insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como estavel, ou
relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o futuro; é ela, pois, que enseja
projetar e iniciar, consequentemente e ndo aleatoriamente, ao mero sabor do acaso, comportamentos cujos frutos
s&o esperaveis a médio e longo prazo. Dita previsibilidade é, portanto, o que condiciona a agdo humana. Esta é a
normalidade das coisas." (Curso de Direito Administrativo, 29a ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
paginas 127-128)
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jurisdicdo prevista na Constituicdo Federal, as decisdes tomadas nas
esferas administrativa e controladora estdo sempre sujeitas a revisao

judicial.

Apenas mais uma nota parece relevante. O tom das criticas do
TCU da a entender que a Corte acredita que o Judiciario tenderia a ser
permissivo em suas analises, admitindo a legitimidade de atos e normas
que ela tradicionalmente censuraria. Somente neste contexto faria
sentido a afirmagdo de que a acdo declaratoria, "por via transversa,
transforma o Judiciario em 6rgéo de chancela das agbes administrativas”". O receio,
entretanto, além de injustificavel do ponto de vista institucional e
juridico, é certamente improcedente em seu mérito, além de ofensivo a
magistratura. O ente que decide manejar a ac¢do declaratéria de
validade corre riscos o6bvios. Nada garante que a decisdo lhe sera
favoravel, isto é, que obterd a confirmacdo da declaragcdo de validade
do ato ou norma questionada. Ha iguais chances de obter uma decisdo
desfavoravel quanto a legitimidade do documento submetido ao

Judiciario.

Em outras palavras, ndo é possivel por nenhum meio afirmar
que a decisdo a respeito da adequacgéo juridica de um ato ou norma
administrativa pode ser qualitativamente melhor se proferida pelas
Cortes de Contas do que pelo Judiciario. E ainda que fosse, a palavra

final, pela Constituicdo, sera sempre do Poder Judiciario.

De todo modo, o dispositivo questionado em nada se

incompatibiliza com o Texto Constitucional.
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I1.6. Regime juridico geral de negociacado entre autoridades publicas

e particulares

‘Art. 26. Para eliminar irreqularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicagéo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢éo de licenga, a autoridade
administrativa podera, apds oitiva do orgéo juridico e, quando for o caso, apos
realizagdo de consulta publica, e presentes razbes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com oS interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6
produzira efeitos a partir de sua publicagéo oficial.

§ 1° O compromisso:

| — buscara solugéo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com 0s
interesses gerais;

Il - poderé envolver transagdo quanto a sangbes e créditos relativos ao passado e,
ainda, o estabelecimento de regime de transi¢éo,

lll = ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientagéo geral;

IV — devera prever com clareza as obrigag6es das partes, o prazo para cumprimento e
as sangoes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° Podera ser requerida autorizagéo judicial para celebragcdo do compromisso, em
procedimento de jurisdigdo voluntaria, para o fim de excluir a responsabilidade pessoal
do agente publico por vicio do compromisso, salvo por enriquecimento ilicito ou crime.”

O artigo 26 do texto do projeto cria um regime juridico geral
para a negociagdo entre autoridades publicas e particulares, de forma a
eliminar eventual irregularidade, incerteza juridica ou mesmo uma
situacdo de litigio. Trata-se de uma regra geral que pode ser
complementada pelas legislagdes especificas sobre o tema, mas que
desde j& garante a sua aplicagdo, por exemplo, aos casos de expedicao
de licencgas, desde que presentes razdes de relevante interesse geral. O

caput do dispositivo é claro nesse sentido.

O § 1° do referido artigo trata especificamente do termo de

compromisso. O § 2° cuida da autorizagéo judicial para a celebragéo do
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referido compromisso. Ambos os dispositivos foram objeto de algumas

criticas do TCU que merecem ser aqui refutadas.

I.6.a. Transagdo entre sangdes e créditos (§ 1°, 1)

O inciso Il do § 1° do artigo 26 do texto do projeto afirma que
0 compromisso a ser celebrado entre as autoridades publicas e os
particulares "podera envolver transagdo quanto a sangbes e créditos relativos ao
passado e, ainda, o estabelecimento de regime de transi¢do". Sobre este aspecto

o TCU diz o seguinte:

"A Lei anticorrupgédo prevé as hipoteses de sangbes premiais,
mas apenas quando o autor do ilicito oferece algum beneficio
ao Poder Publico. Fora dessa hipotese, a transagdo prevista
neste inciso é mera leniéncia sem contrapartida. O mesmo se
diga quanto a previséo de créditos relativos ao passado, pois
n&o aponta o dispositivo a razdo pela qual o credor, no caso, o
Erario, iria renunciar ao seu crédito, se ndo ha contrapartida
que justifique essa rendncia."

O comentario é equivocado. O fato de haver a possibilidade
de transacdo quanto a sanc¢des e créditos relativos ao passado néo
importa em leniéncia ou perddo. Trata-se de simples reconhecimento,
em norma de carater geral (como € a LINDB), da possibilidade de
autoridades firmarem acordos substitutivos de sancado ou de créditos
relativos ao passado. A ideia, j& utilizada em muitos casos, é que
sancao ou crédito podem, dentro de certos limites, ser utilizados pela
Administracdo Publica como moeda de troca para a obtencédo de outras
medidas de interesse publico (tais como a realizagdo de investimentos
de interesse publico por entes privados). O dispositivo, nesse sentido,
nao conflita com a Lei Anticorrupgéo, mas, ao contrario, como norma de

carater geral, com ela se compatibiliza integralmente.
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E o que explica Juliana Bonacorsi de PALMA:

"A proposta é expandir um modo de gestéo j& experimentado
em diversos orgéos e entes publicos brasileiros para toda a
Administragdo Publica, direta e indireta, das trés esferas
federativas. A Lei de Introdugdo contera, assim, um permissivo
geneérico a atuagdo administrativa consensual, tais quais 0S
sistemas italiano, espanhol e alemé&o. Confere-se seguranga
juridica quanto & transagéo na esfera administrativa e alinha-se
o Direito brasileiro aos mais avangados sistemas juridicos no
que se refere a consensualidade administrativa." 1

De outro lado, € também improcedente a afirmacgéo de que o
dispositivo admitiria renuncia de credito sem contrapartida, em prejuizo
ao erario. O que o projeto propbe é justamente uma alternativa para
viabilizar o recebimento desse crédito de forma efetiva e eficiente,
pondo fim a inumeros conflitos existentes com particulares que se
encontram ainda sem solucdo. E o caso, por exemplo, das diversas
multas regulatorias impostas a particulares atuantes de setores
regulados que nédo sé ndo sdo quitadas (efetivando o crédito publico),

mas cujas discussdes se arrastam indefinidamente.

No é&mbito dos 6rgédos ambientais e da regulagdo econdmica
esse tipo de acordo tem sido firmado com frequéncia, contando,
inclusive, com a chancela de 6rgdos de controle. O proprio TCU ja se
manifestou pela possibilidade de a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes firmar acordo dessa natureza. E o que se verifica,

alias, do que restou decidido no recente Acordédo 2.121/2017 - Plenario:

"REPRESENTACAO.  AGENCIA  NACIONAL  DE
TELECOMUNICACOES ~ (ANATEL). CELEBRACAO DE
TERMOS DE COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA. COMPETENCIA. LEGALIDADE. DEFINIGAO DE

" Artigo 23, in PEREIRA, Flavio Henrique Unes (coord.), Seguranca Juridica e Qualidade das Decistes
Publicas, Brasilia: Senado Federal, pagina 28.
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REGRAS PARA AJUSTE DE CONDUTA DE OPERADORAS.
CONVERSAO DE PASSIVO DE MULTAS DE
RESPONSABILIDADE ~DE  ENTE  REGULADO EM
INVESTIMENTOS DIRETOS (COMPROMISSOS
ADICIONAIS). CONHECIMENTO. EXAME DE CLAUSULAS
DE TAC APROVADO PELO CONSELHO DIRETOR.
CALCULO DE VALOR DE REFERENCIA. IMPROPRIEDADES
PARCIALMENTE ~AFASTADAS. IRREGULARIDADES E
RISCOS IDENTIFICADOS E MANTIDOS. INDEFERIMENTO
DE MEDIDA CAUTELAR. DETERMINACOES.
RECOMENDAGOES. OITIVAS. CIENCIA. MONITORAMENTO.
RELATORIO. (...)

Voto: (...)

De todo o exposto, a importancia dos TAC para a atividade
requlatéria da Anatel é inquestionavel neste momento de sua
vida institucional. O sucesso ou insucesso ha execugao desses
instrumentos, com as respectivas consequéncias e
ensinamentos, inevitavelmente conduzira a uma revisgo do
modelo sancionatorio vigente.

E importante deixar assente que, da parte deste Tribunal, néo
existe qualquer impedimento para que a agéncia adote tal
mecanismo no ambito de sua atividade requlatoria.

E natural que o caréter inovador dos instrumentos da
administragdo consensual gere preocupagdes e desconfiangas,
em especial diante dos riscos inerentes ao manejo desses
mecanismos e diante da necessidade de aprendizagem do
poder publico sobre a melhor forma de lidar com processos de
negociagdo com oS administrados. No caso do setor de
telecomunicagbes, ha que se considerar ainda a situagdo em
que Sse encontram as operadoras e as deficiéncias de
fiscalizagdo por parte da Anatel, conforme ja apontado por este
Tribunal."

(Acordao 2.121/2017 - Plenario, Rel. Min Bruno
Dantas, julgado em 27.09.2017)
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I1.6.b. Impossibilidade de desoneragdao permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagédo geral (§ 1°,
1)

O inciso Il do § 1° do artigo 26 do texto veda que o
compromisso a ser entabulado entre autoridade administrativa e
particular confira "desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de
direifo reconhecidos por orientagdo geral". Sobre este ponto a Consultoria
Juridica da Corte de Contas federal afirmou que, "pelo dispositivo, o ‘direito
reconhecido por orientagdo geral’, seja la o que isso queira dizer, ndo podera ser
sindicado, impugnado, restringido e muito menos extinto, o que o transforma em uma

espécie de direito adquirido eterno".

A critica, neste caso, ndo €& menos improcedente. Ha& ao
menos duas incompreensdes da Corte acerca do dispositivo analisado.
Primeiro, o termo "direito reconhecido por orientagdo geral' encontra-se
expressamente definido pelo paragrafo unico do artigo 24. Basta |é-lo

para descobrir que:

"Consideram-se orientagbes gerais as interpretagbes e
especificagées 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."

Em segundo lugar, a impossibilidade de se transacionar
deveres ou condicionamentos de direitos reconhecidos por orientagéo
geral milita em favor do interesse publico, ndo contra este. Busca-se,
com isto, evitar justamente abusos e desvios que possam ser cometidos
pelas autoridades administrativas na hipdtese de celebragdo de
compromisso. A vedacdo a desoneracdo permanente busca evitar, por

exemplo, que wuma negociagdo ou transagdo admita que o

23



concessionario se escuse de seu dever de observar as regras
regulatorias de qualidade do servico publico. Ja a vedagédo a
fragilizacdo de condicionamento de direito tem como foco proibir a
inobservancia de certas limitagfes administrativas, como por exemplo a
proibicdo de a industria langar polui¢cdo toxica na atmosfera. Quer dizer,
tais deveres, devidamente reconhecidos por orientagdo geral, nao

poderdo ser objeto de transacao pela autoridade administrativa.

I1.6.c. Autorizagao judicial para celebragao do compromisso (§ 2°)

Como dito, o § 2° do artigo 26 do texto do projeto prevé a
possibilidade de ser requerida uma autorizagao judicial pela autoridade
administrativa para celebracdo do compromisso. Seu proposito, inserido
no texto de maneira absolutamente transparente, é o de excluir a
responsabilidade pessoal do agente publico por conta de eventual vicio

do compromisso, salvo por enriquecimento ilicito ou crime.

Aos olhos do TCU, contudo, trata-se de nova
inconstitucionalidade. A tese é a mesma ja analisada, afirmando perda
de competéncias constitucionais pela exclusdo da apreciagcdo dos
Tribunais de Contas atos da Administracdo Publica, em suposta ofensa
aos artigos 70 e 71, incisos I, Il, IV, VIII e IX, todos da Constitui¢do
Federal. E prossegue o comentario: "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 o0 enriquecimento
ilicito ou crime. Ou seja, se o agente publico, com a celebragdo do compromisso,
pratica ato antieconémico, mas sem enriquecimento ilicito dele, ou ainda se pratica ato
ilicito administrativo ou civil, que ndo seja crime, ndo podera ser responsabilizado por

iSS0".
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Ha, como se vé, duas ordens de criticas do TCU. Ambas,

contudo, sdo improcedentes.

Em primeiro lugar, lembre-se o dito acima sobre a convivéncia
harménica, no Texto Constitucional, entre as competéncias dos
Tribunais de Contas e a garantia individual da inafastabilidade da
jurisdicdo. Ou seja, as atividades a cargo das Cortes, no sentido da
fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Administragdo Publica ndo excluem obviamente a competéncia do
Judiciario para dar a ultima palavra em matéria juridica. Repita-se:
inexiste legitimidade em se pretender qualquer tipo de isencdo do

controlador face as competéncias do Poder Judiciario.

Pois dito isto, também fica claro que n&do ha qualquer
incompatibilidade do § 2° do artigo 26 do texto com a Constituigdo. A
norma cria um mecanismo de controle administrativo prévio via
Judiciario, o qual afasta o risco de responsabilizacdo futura do agente.
E, de fato, seja prévia ou posterior, a declaragdo expedida pelo
Judiciario sobre a legitimidade ou ndo de determinado compromisso em
hipotese alguma poderia ser contestada pelos 6rgdos de controle. Nada

ha de inconstitucional neste ponto.

Em segundo lugar, o dispositivo busca claramente evitar o
risco de responsabilizacdo futura do agente, por conta de eventuais
visdes diferentes de controladores. Isso, em certos casos, pode lhe
conferir a segurangca e a tranquilidade necessarias para desempenhar
suas funcdes a contento. Dai que a autorizacdo aqui analisada
configura um auténtico processo de justificagao judicial, dependente da

decisdo do juiz de direito.

Portanto, ao contrario do que entendeu o TCU, néo se trata de

um mecanismo criado para garantir impunidade, pela débvia razado de
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que, ao reconhecer a regularidade da atuacdo do agente publico na
solucdo de um assunto dificil, o Judicidrio ndo protege infratores. Ha
aqui novamente uma espécie de suposi¢cdo de que 0 juiz pode ser mais
condescendente com praticas que o TCU censuraria, o que ndo faz

sentido do ponto de vista institucional ou mesmo material.

De qualquer modo, é importante ressaltar que a norma nao
garantiu imunidade total ao agente publico que vier a obter tal
autorizagéo judicial. Cabera obviamente aos 6rgaos de controle (Policia,
Ministério Publico, Judiciario, Tribunais de Contas, etc.) apurar
enriquecimento ilicito ou crime e, em os constatando, tomar as medidas

cabiveis, na forma da legislagao.

I1.7. Responsabilidade pessoal do agente publico

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

§ 1° Néo se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia
ou doutrina, ainda que n&o pacificadas, em orientagdo geral ou, ainda, em
interpretag&o razoavel, mesmo que n&o venha a ser posteriormente aceita por 0rgdos
de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta
praticada no exercicio reqular de suas competéncias e em observancia ao interesse
geral tera direito ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

§ 3° Transitada em julgado decisdo que reconhega a ocorréncia de dolo ou erro
grosseiro, 0 agente publico ressarcira ao erario as despesas assumidas pela entidade
em razéo do apoio de que trata o § 2° deste artigo. “

Por fim, dos dispositivos do projeto de lei que merecem nossa
atencéo, esta o artigo 28. Analisando a questdo, afirmou o TCU que o
texto libera o agente de responsabilizagdo em caso de negligéncia,

imprudéncia e impericia. A afirmacgao nao é verdadeira.
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O objetivo do dispositivo é garantir a devida seguranca para
que o agente publico possa desempenhar suas funcbes de forma
adequada. Por isso determina que ele s6 respondera pessoalmente por
suas decisfes ou opinides em caso de dolo ou erro grosseiro, 0 que
inclui obviamente situagdes de negligéncia grave, imprudéncia grave ou

impericia grave.

Mas ha ainda outra forma de se compreender o dispositivo.
Sua grande vocagéo é a de pacificar a famosa discussédo a respeito da
inviabilidade ou ndo de se responsabilizar advogados e procuradores
por suas opinides exaradas em processos administrativos. E neste
ponto restou pacificado pelo Supremo Tribunal Federal que somente
havera responsabilizagdo em caso de erro ou dolo grave. E o que se
extrai do MS 24.073/DF:

"EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS:
ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. C.F., art. 70, parag.
unico, art. 71, Il, art. 133. Lei n° 8.906, de 1994, art. 2° § 3°
art. 7% art. 32, art. 34, IX.

|. — Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar,
oferece parecer sugerindo contratagdo direta, sem licitagéo,
mediante interpretacdo da lei das licitagbes. Pretensdo do
Tribunal de Contas da Unido em responsabilizar o advogado
Solidariamente com o administrador que decidiu pela
contratagéo direta: impossibilidade, dado que o parecer néo é
ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administragéo
consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias
administrativas a Serem estabelecidas nos atos de
administragdo ativa. Celso Antbnio Bandeira de Mello, "Curso
de Direito Administrativo", Malheiros Ed., 13%ed., p. 377.

Il. - O advogado somente sera civilmente responsavel pelos
danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes
de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissdo praticado
com culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art. 159; Lei 8.906/94,
art. 32.

lll. - Mandado de Seguranca deferido."
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(MS 24.073/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos
Velloso, DJ de 31.10.2003)

Dai porque o § 1° do mesmo artigo 28 define que néo
configura erro grosseiro "a decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia ou
doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientagdo geral ou, ainda, em interpretagéo
razoavel, mesmo que n&o venha a ser posteriormente aceita por érgéos de controle ou
judiciais". Ou seja, veda-se aquilo que Ruy Barbosa cunhou de 'crime de
hermenéutica', isto é, o sancionamento do agente publico por oferecer
opinido técnica divergente da tese adotada pelo controlador ou pelo
Judiciario. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO define a questdo com

precisao:

"[S]e o parecer esta devidamente fundamentado, se defende
tese aceitavel, se esta alicer¢cado em licdo de doutrina ou de
jurisprudéncia (que constituem fontes do direito), ndo ha como
responsabilizar o advogado pela opinido manifestada em
parecer juridico nem a autoridade que, com base nele, proferiu
a decisgo."

Deste modo, dito isto, parece-nos tranquilo concluir que as

criticas do TCU neste ponto igualmente ndo prosperam.

I1l. Conclusao

Vistos todos estes pontos a conclusdo que se pode chegar é
que inexistem as maculas suscitadas pelo Tribunal de Contas da Unido.
O PL n°® 7.448/2017 figura como um grande avango para a melhoria da

qualidade decisoéria nacional, ndo havendo quaisquer ilegalidades ou

12 Artigo 27, in PEREIRA, Flavio Henrique Unes (coord.), Seguranca Juridica e Qualidade das Decisdes
Publicas, op. cit., pagina 38.
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inconstitucionalidades. Na verdade, ele apenas consagra melhores
praticas em matéria de controle da administragdo publica, em grande
parte ja utilizadas no Brasil e no plano internacional por érgéos

controladores.

E nossa opinido.
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