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Opiniao: PL 7.448 pode setornar maisum instrumento deimpunidade

Em 2018, a Constituicdo alcancara, ndo sem muitos sobressaltos, 30 anos. Ha poucas certezas que
possam ser vélidas e comprovadamente construidas sobre o real impacto do constitucionalismo
democratico na sociedade brasileira. Qualquer analise sobre essa trgjetéria sempre sera precariae
contingente. Mesmo assim, € viavel arriscar que alguns aprendizados podem ser mapeados.

Dentre essas experiéncias constitucionais estd a do carater aberto e complexo dos principios, o que
ocorre inclusive com aguel es que sdo vistos como mais sensiveis, incluindo avida, aliberdade, a
igualdade e a seguranca juridica. Esse caréter aberto deve, inclusive, apontar para a necessidade de
maior fiscalizacdo quanto ainvocagao abusiva desses preceitos.

Outro aspecto salutar diz respeito aimpossibilidade de se confundir o interesse publico com o interesse
estatal. O Estado e a administracdo publica, enquanto expressdo do seu aparato, ndo detém o monopdlio
do interesse publico, que deve estar difundido e ser construido pelo conjunto da sociedade civil
organizada. Por isso mesmo, por vezes o Estado, e suas estruturas, entra em rota de colisdo com o
interesse publico.

A seguranca juridica, a propésito, tem sido invocada por vozes das mais diversas. Ha sempre alguém
para discordar de qualquer decisdo afirmando que é causadora de insegurancajuridica. A expressao é
invocada, porém, ndo na condicdo de um principio juridico, ou sgja, normativamente vinculante, mas
semanticamente aberto e adstrito a expectativa de cumprimento dos direitos fundamentais da
Constituicdo. Ao contrario, a expressdo seguranca juridica por vezes aparece como um ideal fechado a
ser perseguido e diversas vezes é confundida, nem sempre de boa-fé, com a expectativairreal de
previsibilidade de decisdes judiciais. Se o direito € um sistema gue essencialmente versa sobre casos
surgidos da realidade cotidiana dos cidaddos, e essa realidade € mutavel e contingente, como fazer das
decisBes judiciais verdadeiras fossilizagbes da experiéncia? Alias, afinal de contas, 0 que seria seguranca
juridica dentro do marco do Estado Democratico de Direito?

Os guestionamentos, embora consideravel mente complexos, precisam ser reavivados quando estamos as
vésperas do prazo fatal para sancéo ou veto (total ou parcial) do presidente da Republica, conforme
artigo 66 da Constituicéo, em relagéo ao PL 7.448/2017 (originalmente PL S 349/2015), aprovado pela
Camara dos Deputados. A proposta legidativa traz importantes modificagdes na chamada Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, a pretexto de versar sobre a segurancajuridica e aeficiéncia
na criacdo e na aplicacdo do Direito Publico. Alias, nota-se outra expressao vaga que aparece acoplada a
proposta parlamentar, qual sgja, ade eficiéncia. Qual perspectiva de seguranca juridica e de eficiéncia
s80 adotadas na proposta parlamentar e em que medida reafirmam ou negam a atual dimenséo
constitucional brasileira?
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Acobertada por termos supostamente técnicos, a proposta aprovada pode se tornar mais um instrumento
juridico de impunidade em relacéo aos atos nulos e irregul ares praticados no ambito da administracéo
publica. Num pais em que os meios de comunicaggo, € o imaginario coletivo, parecem ter elegido o
combate a corrupgdo como um marco, a aprovacao da proposta sem maiores criticas publicas chega a
soar estranho.

Alias, argpidatramitacdo dareferida proposta ndo permitiu os necessarios debates publicos sobre tema
gue interessa ndo apenas a administracéo publica, mas também aos cidadéos como administrados, aos
orgéaos de controle, como ainda aos tribunais de contas e as controladorias, e ao Ministério Publico e ao
Poder Judiciario. Nota-se, a propdsito, que na Unica audiéncia publica noticiada no relatério da CCJ do
Senado foram registradas as presencas exclusivamente de representantes de 6rgaos estatais.
Representantes da administracéo publica debateram proposta legislativa que visaregular afiscalizacéo e
o controle de atos que ela mesma, a administracdo publica, edita, mas que, na esséncia, atingem
indistintamente a vida de todos os cidaddos. Sob o pano de fundo democratico, isso néo faz sentido.

No relatério que concluiu pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legidativa do Projeto
7.448, observa-se areferéncia a finalidade de aprimorar a qualidade decisoria dos orgéaos
administrativos, judiciais e de controle nos trés niveis da federacéo brasileira. Explicitamente, “a
proposta pretende tornar expressos a guns principios e regras de interpretacéo e decisao”.

A despeito desse contexto geral que deu suporte a proposta de alteracdo legisativa e aos pareceres
favoraveis nas comissoes, inclusive em carater terminativo, a analise dos diversos dispositivos

aponta inexoravel mente para um sentido inverso ao proposto. No limite, alias, € preciso que se diga
desde logo, a futura norma podera servir como claro reduto para aimpunidade. Embora ancorada a
proposta em termos de ndo facil compreensio popular, é fundamental encontrar nos redutos e nos
recantos da linguagem juridica os problemas que séo colocados para a atividade de controle, fiscalizagdo
e combate as irregul aridades.

O artigo 20 da proposta, por exemplo, prevé que, “nas esferas administrativa, controladora e judicial,
ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sgjam consideradas as consequéncias
préticas da decisdo”, e o paragrafo Unico acrescenta que “a motivacdo demonstrara a necessidade e a
adequacdo da medidaimposta ou dainvalidagéo de ato, contrato, gjuste, processo ou nhorma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas’.

A proposta prevé que ndo serdo tomadas decisdes baseadas em val ores juridicos abstratos, sem
consideracdo das consequéncias praticas da decisdo. Mas a prépria norma, no seu conjunto, introduz
diversos valores juridicos abstratos, tais como “interesses gerais’ ou “seguranca juridica de interesse
geral” ou “interesses gerais da época’. A contradicdo certamente ndo é despropositada. Alias, aandlise
do conjunto dos dispositivos revela que a quase totalidade das novas disposi ¢des contam justamente com
termos genéricos, enunciados abertos, caracterizados por nivel de abstracéo juridica que indica caminho
reverso da justificativa da proposta, permitindo diversos subjetivismos. Essa abertura excessiva,
contrériaaideia, ao menos primaria, de seguranca juridica, apenas atinge aindependénciajudicial,
procurando dificultar as atividades de controle da administracdo publica, o que, de novo, tem o potencial
de consolidar situagtes de impunidade e de auséncia de efetiva correcao de atos viciados. Para as
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atividades de controle e na decisdo judicial, a motivacdo tera que indicar possiveis alternativas a
invalidade ou correcéo do que erailicito?

O artigo 22 da proposta segue ha mesma linha, prevendo que, “nainterpretacdo de normas sobre gestéo
publica, seréo considerados os obstacul os e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados’. Cria-se, em suma, uma modalidade
de interpretacdo casuistica, arbitraria, ao exigir consideracdo sobre os “ obstacul os e as dificuldades reais
do gestor”. Que dificuldades reais seriam essas? O dispositivo autoriza, em tese, uma | 6gica de que “os
finsjustificam osmeios’, aqual € incompativel com a administracéo publica e o respeito a coisa publica.

Acrescente-se, alias, que o artigo 37, paragrafo 6°, consagra a teoria objetiva no temada
responsabilidade civil quando se trata da administracéo publica, compativel com o Estado Democrético
de Direito (artigo 1° da Constitui¢édo), que ndo possibilita campos ou ambitos de irresponsabilidade.
Nesse sentido, “as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responder&o pelos danos gue seus agentes, nessa qualidade, causarem aterceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa’. A responsabilidade, alias, dentre
outros aspectos, deveria servir de instrumental legitimo ao primado da eficiéncia administrativa.

A previsdo supracitada, presente na proposta de alteracéo legidativa, no entanto, poderater o efeito
prético de construir campos de impunidade para o gestor ou administrador quando introduz el ementos
como andlise e consideracdo obrigatorias, os obstaculos e as dificuldades reais e as exigéncias das
politicas publicas a cargo do gestor. Ainda que 0 mesmo dispositivo refira ao direito do administrado,
ele (direito) passa a ser flexibilizado por esses fatores. A Constituicdo de 1988, porém, evidenciaque o
s6 fato do prejuizo experimentado pelo administrado faz incidir a consequéncia juridica da
responsabilidade civil e, apartir dela, o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa, esta Ultima em qualquer grau.

No que concerne ao artigo 23 da proposicao legidlativa, ha previsdo de um “regime de transicdo” quando
houver aimposi¢do de novo dever ou novo condicionamento do direito. O sujeito obrigado podera
negociar com a autoridade o referido “regime”. Ocorre que, no que diz respeito especificamente a
decisdo judicial, elando impde "novo" dever. O dever é anterior a decisdo judicial, por isso ndo faz
sentido a previsdo de um "regime de transi¢ao”, ainda mais quando se pretende, com isso, criar direito
em favor da autoridade. E como se, para cumprir os preceitos legais reconhecidos judicialmente, fosse
obrigatorio se estabelecer um regime entre 0 modo como interpretava a administracdo publicae o que
passa a vigorar como correta aplicacéo do direito por forca da decisdo judicial.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 25/04/2018



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

N&o bastasse 0 “regime de transicdo” ou regime gue apenas a administracdo publica experimentariaentre
ilegalidade e legalidade, o artigo 24 versa sobre a revisao quanto a validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa prevendo que se levard em conta as “ orientagcdes gerais da época,
sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situactes
plenamente constituidas’. Nada mais vago e impreciso do que previsdo. O dispositivo inaugura uma
categoria denominada de “orientacBes gerais’ e até tenta especificé-las no parégrafo unico. No entanto, a
tentativa torna essa categoria tdo aberta quanto aleitura textual sugere, isso porque falaem “atospublicos
de caréter geral”. O que seriam “atos publicos de carater geral” ? Isso refere a qual previsdolegal em
sentido estrito?

Considerando o primado da |legalidade administrativa, enquanto principio constitucional vinculante
(artigo 37, caput, da Constituicéo), essa modalidade teria que encontrar ressonancia em texto de lei. N&o
bastasse isso, a proposta permite, como respaldo a consolidac&o do ato ou contrato administrativo, “a
jurisprudénciajudicial ou administrativamagjoritaria’ e a“ pratica administrativa reiterada e de amplo
conhecimento publico”. Nao se especifica qual seria o critério objetivo para se definir o “amplo
conhecimento pablico” de uma prética administrativa reiterada.

De todo modo, o aspecto central de maior preocupacao reside no fato de que se criam modalidades e
justificativas abertas para eventual convalidacéo de ato ou de contrato inexistentes ou nulos. De fato, 0s
atos anulaveis, convalidados, seriam até aceitaveis. O dispositivo, no entanto, abre espaco para,
considerando a passagem do tempo, a estabilidade das relactes, a*“ orientacéo geral” que ndo foi a época
contestada, o ato inexistente ou o ato nulo se tornem validos, ao contrario de se considera-los
inexistentes ou nulos com efeitos retroativos. Ou seja, atos praticados com violacdo alei ou a
Constituicéo podem ser ssmplesmente convalidados. E preservacéo da ordem juridica? E o dever dos
orgéos de controle e do Judiciério de possibilitar a reposicdo ao estado de legalidade? Esse tipo de
conduta/previsao fere principios constitucionais (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia).

A proposta segue prevendo no artigo 25 umainédita e incompreensivel acdo declaratoria de validade de
ato, contrato, gjuste, processo ou norma administrativa, cuja sentenca fara coisa julgada com eficacia
oponivel contratodos ou erga omnes. Por meio da proposi¢do, cria-se aagao civil publica declaratéria
de validade de atos, contratos, gjustes e normas administrativas, de modo a supostamente reduzir a
inseguranca juridica que surge em diversas situactes, quando diferentes magistrados passam a deferir
[iminares em sentidos opostos sobre a mesma questéo.

O problema € que ndo se encontram explicitados o autor (Qual ente? De qual esfera? Representado por
guem? Na defesa de qual interesse?) e muito menos em desfavor de quem seria proposta essa agéo
declaratoria. Essa acéo seria de competéncia do Poder Judiciario, mas o dispositivo (paragrafo 3°) diz
gue a declaracdo de validade pode alcancar a adequacao e a economicidade de pregos ou valores
previstos no ato, contrato ou gjuste. Ocorre que essas questdes sdo proprias da competéncia dos tribunais
de contas. Além disso, estando em pleno vigor aLei 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a agéo
civil publica, hé previsdo de que “poderater por objeto a condenacdo em dinheiro ou 0 cumprimento de
obrigacdo de fazer ou ndo fazer” (artigo 3°), ou sgja, n&o se observa a utilidade/juridicidade na criagéo
genérica de uma modalidade de acdo civil publica declaratéria. Também néo é desprezivel o conflito que
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anorma estabelece com areferida lei federal que permanece em vigor, aqual no artigo 16 prevé que “a
sentenca civil fara coisajulgada erga omnes, nos limites da competénciaterritorial do 6rgéo prolator,
exceto se o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipotese em que qualquer
legitimado poderd intentar outra acdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova’. Desse
modo, é inviavel, apenas nos provimentos chamados declaratorios estender-se os efeitos como sugerido
na proposta para além da competéncia territorial do 6rgéo prolator.

Como a agdo civil publica que ja est4 prevista possibilita, pelo legitimado, a discussdo de cunho
declaratorio, com projecdo para o limite da competénciaterritorial do 6rgdo prolator, ndo é correta a
constatacdo de que a“nova’ modalidade é que propiciaria evitar-se decisdes conflitantes.

De outra senda, a agéo civil publica, na esteira da dimensdo democratica de direito do constitucionalismo
de 1988, tem seus objetivos tragados no artigo 1° daLei 7.347/85. Dentre eles ndo se observaade se
fazer uso desse instrumento com afinalidade de validar ato administrativo emitido pelo administrador
para evitar futuras discussdes judiciais em que os potencial mente af etados/prej udi cados possam articular
suas razoes de insurgéncia. Tal agdo visa, apenas, a um efeito homologador dos atos administrativos sem
possibilitar a participacdo processua democrética no debate dos administrados e dos atingidos (ou
potencia mente atingidos) pela decisdo administrativa de emisséo do ato ou de consolidacéo do pacto
administrativo.

A insisténcia com termos excessivamente abertos aparece também no artigo 26, favorecendo a
administracdo, ainda que contra os administrados. Nesse caso, para eliminar irregularidade, incerteza
juridica ou situacéo contenciosa na aplicacdo do Direito Publico, a autoridade podera celebrar
compromisso com os interessados. De fato, segue-se com motivacdes baseadas em razdes de relevante
interesse geral. O interesse geral ndo € 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
administracéo publica, pode deter o monopdlio da definicdo do interesse geral. Para a validade disso,
seria fundamental mecanismo de participacéo social, 0 que ndo esta evidenciado na proposi ¢éo.

Outro aspecto inconcebivel € que o texto ndo contempla a preservacdo da indisponibilidade dos bens
publicos, que, exatamente por isso, exigem limites previamente definidos, e legalmente versados, sobre
qualquer hipdtese de negociacdo, ainda que dialogada.

Finalmente, no artigo 28, a proposta aprovada pelo Parlamento brasileiro chega no agente publico e na
sua responsabilidade, afirmando gque isso ocorrera por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro. Ora, 0s agentes publicos respondem por dolo ou por culpa, em qualquer grau, e
n&o apenas por dolo e erro grosseiro, como faz sugerir a proposi¢aéo que, no particular, entre em rota de
colisdo com o texto constitucional.

O que se nota € que, sob o véu do lingugjar juridico de termos nem sempre conhecidos dos cidadaos,
Segue em curso sem sobressaltos proposta parlamentar que pode representar mais um instrumento de
impunidade, significando verdadeiro contorno alei de improbidade, com artificios paraisentar de
responsabilidade o agente publico.

As proposi¢des conflitam com o texto constitucional e redundam, na pratica, em impunidade de agentes
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publicos faltantes e no aumento da inseguranca juridica, tanto no campo administrativo quanto judicial, e
tudo isso sem que tenha sido viabilizada a participacéo de organizages da sociedade civil, de 6rgéos de
controle das diversas esferas (federal, estadual, municipal e distrital) e de representantes do Poder
Judiciario e do Ministério Publico.

O que se espera neste cenario é que o presidente da Republica, seja pelas inconstitucionalidades, seja
pela contrariedade ao interesse publico, vete o PL 7.448/2017, como, aliés, desde atramitacéo
parlamentar, vem defendendo a Associacéo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
(Anamatra).
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