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Oficio ANAMATRA n2 217/2018

Brasilia, 10 de abril de 2018.

Excelentissimo Senhor
Ministro Torquato Jardim
Ministério da Justica e Seguranca Publica

Brasilia/DF

Assunto: Sugestdo de Veto ao PL 7448/2017 (PLS 349/2015) Inclui no Decreto-Lei n®
4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro),
disposicOes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagcdo e na aplicacdao do direito
publico.

Excelentissimo Senhor Ministro,

A Associagdao Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA),
a Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE), a Associagdo Nacional dos
Procuradores do Trabalho (ANPT), a Associacdo Nacional dos Procuradores da
Republica (ANPR), a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico
(CONAMP), e o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho(SINAIT),
entidades representativas dos interesses da Magistratura do Trabalho, Magistratura
Federal, Procuradores Federais, Ministério Publico e Auditores Fiscais do Trabalho, de
ambito Nacional, vém respeitosamente apresentar-lhe, pelas razdes abaixo expostas,
pedido no sentido de que Vossa Exceléncia exerca seu poder de veto ao projeto de lei
7448/2017 (PLS 349/2015), de autoria do Senador Antbnio Anastasia, que inclui no
Decreto-Lei n2 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do
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Direito Brasileiro), disposicOes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na
aplicacdo do direito publico.

A proposta de alteracdo legislativa, tem como destinatarios representantes da
Administracdo Publica, érgaos de controle administrativo e o Poder Judiciario na tarefa
de aplicacdo normativa, além de atingir, como coroldrio, a propria esfera de cidadania
dos administrados.

Consta no relatério que concluiu pela constitucionalidade, juridicidade e boa
técnica legislativa do Projeto n? 7.448, de 2017, j& na Camara dos Deputados, que
contempla disposi¢des que acrescem 11 artigos a na Lei de Introdugao as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), o objetivo de se conferir seguranca juridica e eficiéncia na
criacdo e aplicacdo do direito publico. Observa-se ainda no relatério, na referéncia a
origem do projeto, para o qual colaboraram professores da Escola de Direito da
Fundacdo Getulio Vargas, que a finalidade é a de aprimorar a qualidade deciséria dos
orgdos administrativos, judiciais e de controle nos trés niveis da federacdo brasileira.
Explicitamente, “a proposta pretende tornar expressos alguns principios e regras de
interpretacdo e decisao”.

A despeito desse contexto geral que deu suporte a proposta de alteracdo
legislativa e aos pareceres favoraveis nas comissées, inclusive em carater terminativo,
as andlises dos diversos dispositivos apontam inexoravelmente para um sentido
inverso ao proposto, que poderiam ter sido aperfeicoados acaso o debate publico no
ambito do Parlamento, e especialmente da Camara dos Deputados, conseguisse
envolver, de forma plural, os potencialmente atingidos. No limite, alids, acaso
aprovadas as disposi¢cbes, a futura norma podera servir como claro reduto para a
impunidade.

Na espécie, importante conferir destaque a analise critica dos dispositivos
abaixo identificados.

Analise dos Dispositivos

i) O art. 20 da proposta tem a seguinte redacdo:
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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 decisdo.

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

A proposta prevé que ndao serdo tomadas decisGes baseadas em valores
juridicos abstratos, sem consideracdo das consequéncias praticas da decisdo. Mas a
propria norma, no seu conjunto, introduz diversos valores juridicos abstratos, tais
como "interesses gerais" ou '"seguranca juridica de interesse geral" ou “interesses
gerais da época”. Alids, a andlise do conjunto dos dispositivos revela que a quase
totalidade das novas disposicdes contam justamente com termos genéricos,
enunciados abertos, caracterizados por nivel de abstragdo juridica que indica caminho
reverso da justificativa da proposta, permitindo diversos subjetivismos.

ii) O art. 22 contempla a seguinte previsdo:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestao 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.

§ 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.

Na hipdtese vertente, o art. 22 cria uma modalidade de interpretacdo
casuistica, arbitraria, ao exigir consideracdo sobre os "obstaculos e as dificuldades
reais do gestor". Que dificuldades reais seriam essas? O dispositivo autoriza, em tese,
uma légica de que "os fins justificam os meios", a qual é incompativel com a
Administragao Publica.

Acrescente-se, alids, que o art. 37, § 62, consagra a teoria objetiva no tema da
responsabilidade civil quando se trata da Administragao Publica, compativel com o
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Estado Democratico de Direito (art. 12 da Constituicdo), que ndo possibilita campos ou
ambitos de irresponsabilidade. Neste sentido, “as pessoas juridicas de direito publico e
as de direito privado prestadoras de servigcos publicos responderdo pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

A previsdo supracitada, presente na proposta de alteracdo legislativa, no
entanto, poderd ter o efeito pratico de construir campos de impunidade para o gestor
ou administrador quando introduz elementos como andlise dos obstdculos e das
dificuldades reais e das exigéncias das politicas publicas a cargo do gestor. Ainda que o
mesmo dispositivo refira ao direito do administrado, ele (direito) passa a ser
flexibilizado por esses fatores.

A Constituicdo de 1988, porém, evidencia que o s6 fato do prejuizo
experimentado pelo administrado faz incidir a consequéncia juridica da
responsabilidade civil e, a partir dela, o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa, esta ultima em qualquer grau.

iii) No que concerne ao art. 23 da proposicao legislativa, tem-se o que se segue:

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagao ou orientagao nova sobre norma de conteudo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensavel 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
negociad-lo com a autoridade, segundo as peculiaridades de seu caso e
observadas as limitacbes legais, celebrando-se compromisso para o
ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial, conforme o
caso.

No que diz respeito especificamente a decisdo judicial, ela ndo impde "novo"
dever. O dever é anterior a decisdo judicial, por isso ndo faz sentido, ao menos na
esfera judicial, a previsdo de um "regime de transicdo".
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iv) O art. 24 da proposta contempla:

Art. 24. A revisdo, 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 orientacbes gerais da
época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de orientacdo
geral, se declarem invalidas situacdes plenamente constituidas.

Pardgrafo Unico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacdes e
especificacGes 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.

O dispositivo inaugura uma categoria denominada de “orienta¢Ges gerais” e
tenta especifica-la no paragrafo unico. No entanto, a especificagdo do conceito torna
essa categoria tdo aberta quanto a leitura textual sugere, isso porque fala em “atos
publicos de cardter geral”. O que seriam “atos publicos de carater geral”? Isso refere a
qual previsao legal em sentido estrito?

III

Ora, considerando o primado da legalidade administrativa, enquanto principio
constitucional vinculante (art. 37, caput, da Constituicdo), essa modalidade teria que
encontrar respaldo em texto de lei.

N3o bastasse isso, sdo permitidas como respaldo a consolidacdo do ato ou
contrato administrativo, “a jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria” e
“pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico”. Nao se especifica
qual seria o critério objetivo para se definir o “amplo conhecimento publico” de uma
pratica administrativa reiterada. De todo modo, o aspecto central de maior
preocupacdo reside no fato de que se criam modalidades e justificativas abertas para
eventual convalidacdo de ato ou de contrato inexistentes ou nulos. De fato, os atos
anulaveis, convalidados, seriam até aceitaveis. O dispositivo, no entanto, abre espaco
para, considerando a passagem do tempo, a estabilidade das relagbes, a “orientacado
geral” que ndo foi a época contestada, o ato inexistente ou o ato nulo se tornem
validos, ao contrario de se considerd-los inexistentes ou nulos com efeitos ex tunc.
Esse tipo de conduta/previsdo, no entanto, fere os principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Importante
relembrar que a validacdo do ato administrativo depende da verificacdo contrastada
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entre ele e a ordem juridica e o descompasso deve possibilitar a reposicdo ao estado
de legalidade.

v) O art. 25 prossegue:

Art. 25. Quando necessario por razdes de seguranca juridica de interesse geral,
o ente poderd propor acdo declaratéria de validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, cuja sentenca fara coisa julgada com eficacia
erga omnes.

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

§ 22 O Ministério Publico sera citado para a acdo, podendo abster-se, contestar
ou aderir ao pedido. § 32 A declaracdo de validade poderd abranger a
adequacdo e a economicidade dos precos ou valores previstos no ato, contrato
ou ajuste.

O dispositivo prevé que o ente podera propor uma acdo declaratéria de
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa. Por meio da
proposi¢do, cria-se a ag¢do civil publica declaratéria de validade de atos, contratos,
ajustes e normas administrativas, com efeito “erga omnes”, de modo a reduzir a
inseguranca juridica que surge em diversas situagoes, quando diferentes magistrados
passam a deferir liminares em sentidos opostos sobre a mesma questao.

O problema é que ndo se encontram explicitados o autor (Qual ente? De qual
esfera? Representado por quem? Na defesa de qual interesse? E muito menos contra
quem seria proposta essa a¢do declaratéria.

Além disso, essa acdo seria de competéncia do Poder Judicidario, mas o
dispositivo (§ 32) diz que a declaracdo de validade pode alcancar a adequacdo e a
economicidade de prec¢os ou valores previstos no ato, contrato ou ajuste. Ocorre que
essas questoes sdo proprias da competéncia dos Tribunais de Contas.

Nos termos da Lei n2 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a a¢do civil
publica, fica evidente, pelo art. 32, que “podera ter por objeto a condenacdo em
dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nao fazer”. Da mesma forma, nos
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termos do art. 19 da mesma lei, que permanece em vigor, “aplica-se a ac¢do civil
publica, prevista nesta Lei, o Cddigo de Processo Civil (...), naquilo em que ndo
contrarie suas disposi¢cdes”. Disso se conclui que, claramente, acaso seja pertinente
para a discussdo do dano versado na aludida acdo, a decisdo podera ser de cunho
declaratdrio, constitutivo positivo, desconstitutivo ou condenatdrio. Nessa quadra de
raciocinio, ndo se observa a utilidade/juridicidade na criagdo genérica de uma
modalidade de acgdo civil publica declaratéria.

Nos termos do art. 16 da mencionada lei federal, “a sentenca civil fara coisa
julgada erga omnes, nos limites da competéncia territorial do érgao prolator, exceto se
o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipétese em que
gualquer legitimado podera intentar outra acdo com idéntico fundamento, valendo-se
de nova prova”. Desse modo, é inviavel, apenas nos provimentos chamados
declaratdrios, que ja sdo viaveis, acaso pertinentes para a discussdo de lesdo que se
apresenta, estender-se os efeitos como sugerido na proposta, para além da
competéncia territorial do 6rgao prolator.

Como a acgdo civil publica que ja esta prevista possibilita, pelo legitimado, a
discussdo de cunho declaratdrio, com projecao para o limite da competéncia territorial
do d6rgdo prolator, ndo é correta a constatacdo de que a “nova” modalidade é que
propiciaria evitar-se decisdes conflitantes.

De outra senda, a acdo civil publica, na esteira da dimensdo Democratica de
Direito do Constitucionalismo de 1988, tem seus objetivos tracados no art. 12 da Lei n?
7.347/85. Dentre eles n3o se observa a de se fazer uso desse instrumento com a
finalidade de validar ato administrativo emitido pelo administrador para evitar futuras
discussdes judiciais em que os potencialmente afetados/prejudicados possam articular
suas razdes de insurgéncia. Tal acdo visa, apenas, a um efeito homologador dos atos
administrativos sem possibilitar a participacdo processual democratica no debate dos
administrados e dos atingidos (ou potencialmente atingidos) pela decisdo
administrativa de emissdao do ato ou de consolidagao do pacto administrativo.

A Acdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), instrumento de controle
concentrado, de competéncia do Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “a”, da
Constituicdo), que poderia ser usada como contraponto para a nova modalidade
inaugurada pela lei, apenas cabe em caso de controvérsia acerca de lei ou ato
normativo federal. Essa cautela é fundamental considerando o primado fundamental
de universalidade da jurisdicdo (art. 52, XXXV, da Constituicdo). Na mesma linha da
preservacdo do direito fundamental antes referido, mesmo no caso da Acdo

Declaratdria de Constitucionalidade, um dos requisitos fundamentais é a prova da
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existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicacdo da disposicdo objeto da
acdo declaratoria (art. 14, lll, da Lei n? 9.868/99). Nenhuma dessas limitacGes foram
observadas na construcdo desta acdo civil declaratoria.

vi) Eis a previsdo do art. 26:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa
na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a
autoridade administrativa podera, apds oitiva do érgao juridico e, quando for o
caso, apos realizacdo 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:

| — buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com
os interesses gerais;

Il — poderd envolver transacdo quanto a sangdes e créditos relativos ao passado
e, ainda, o estabelecimento de regime de transicao;

Il — n3o podera conferir desoneracdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo geral;

IV — deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
cumprimento e as sangdes aplicdveis em caso de descumprimento.

§ 29 Poderd ser requerida autorizacao judicial para celebracao do compromisso,
em procedimento de jurisdigdo voluntdria, para o fim de excluir a
responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do compromisso, salvo
por enriquecimento ilicito ou crime.

Novamente, hd uso excessivo de termos abstratos e abertos que tém o
potencial de gerar inseguranga administrativa e judicial, além de tornar possivel o
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exercicio de arbitrariedades e de liberdades incompativeis com a preservacdo dos
direitos dos administrados.

De fato, segue-se com motivacOes baseadas em razdes de relevante interesse
geral. O interesse geral ndo é definido com minimas basilas juridicas. Outrossim, ha se
perquirir quem definiria legitimamente o que é interesse geral, na medida em que o
Estado, e tampouco a Administracdao Publica, pode deter o monopdlio da definicdo do
interesse geral. Para a validade disso, seria fundamental mecanismo de participacao
social, o que ndo esta evidenciado na proposigao.

Outrossim, é inconcebivel que o texto ndo contemple e especifique a
preservacao da indisponibilidade dos bens publicos, que, exatamente por isso, exigem
limites previamente definidos, e legalmente versados, sobre qualquer hipdtese de
negociacdo, ainda que dialogada.

Vii) O art. 28 contempla a seguinte redacdo:

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

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

§ 22 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 tera 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 ressarcird ao erario as despesas assumidas pela
entidade em razdo do apoio de que trata o § 22 deste artigo.

Como visto anteriormente, os agentes publicos respondem por dolo ou por
culpa, em qualquer grau, e ndo apenas por dolo e erro grosseiro, como faz sugerir a
proposicdo que, no particular, entre em rota de colisdo com o Texto Constitucional.
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Em suma, sem os devidos aperfeicoamentos, pode se tornar uma lei de
impunidade, significando verdadeiro contorno a lei de improbidade, com artificios para
isentar de responsabilidade o agente publico.

Por tais razdoes, a ANAMATRA, respeitosamente, apresenta sugestao de veto
total ao referido projeto de lei.

es Feliciano
Presidente da ANAMATRA
Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho

(ool [l

rto Carvalho Veloso
Associagéo dos Juizes Federais do Brasil

; E ’,1/’"
. (Bl
Angelo'._Fablano Farias da Costa
Presidente da ANPT

Associacdo Nacional dos Procuradores do Trabalho

José Robalinho Cavalcanti
Presidente da ANPR
Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica

Victor I%go Palmeiide Azevedo Neto

Presidente da
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico
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Carlos Fernando da Silva Filho
Presidente do SINAIT

Sindicato dos Auditores Fiscais do Trabalho

SHS Quadra 6 bloco E Conjunto A Salas 602 a 609 — Edificio Business Center Park Brasil 21 — Brasilia/DF
61 33220266 — www.anamatra.org.br




