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Octavio Orzari: Aindaa MP 966 e sua (in)constitucionalidade

Os atos do administrador publico sdo regidos pela legalidade estrita, ou sgja, a pessoa que ocupa cargo
publico somente pode agir em conformidade e segundo o que determina alei. Mesmo para os atos em

gue ha espaco discricionario, é alei que possibilitatal espaco exigindo fundamentacdo legal para o ato
do administrador publico, que ndo pode ser abusivo ou desviado. E assim € o panorama constitucional,
pois estamos sob 0 governo das leis, legitima e democraticamente aprovadas, e ndo sob 0 governo das

~

pante N30 € 0 que parece expressar, todavia, a Medida Provisoria n®

OPINIAO

A norma emanada do Poder Executivo trata da

responsabilizacéo civil e administrativa dos agentes publicos quanto as medidas de “emergénciade
saude publica’ e de “efeitos econdmicos e sociais’ tomadas em razéo da pandemia do Covid-19. A
exposi¢cao de motivos se refere expressamente & preocupacdo com a “ compra de equi pamentos por
precos que, em situacéo normal, ndo se julgariaideal” e a alegada necessidade de “flexibilizacbes na
interpretacdo de regras orcamentdrias’ . Justifica a proposi¢do normativa também em face de “ conduta
tomada pelo gestor, em instante de premente urgéncia, ndo atinja os objetivos pretendida’. Nesse
contexto, menciona a avaliacdo de que os agentes politicos “sgjam livres das amarras futuras de
processos de responsabilizacdo”, nos termos especificos da medida provisoria, ou sgja, salvo caso de
dolo, erro grosseiro ou “elevado grau” de culpa.

A medida, ademais, aparta a responsabilidade da pessoa que chama de “decisor” daquele que profere
opini&o técnica, salvo no caso da presenca de “ elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou erro
grosseiro da opinido técnica’, ou no caso de conluio entre eles. As discussoes, ja existentes sobretudo em
razdo daimprevisibilidade dos atos que interferem na economia, sdo legitimas e tormentosas.
Inicialmente, cumpre avaliar o manejo do instrumento da medida proviséria.
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Primeiramente, cabe observagdo quanto aos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia para toda
e qualquer medida provisoria. O texto com for¢ade lei parece confundir a urgéncia e relevancia das
medidas de salide e economiaem s atinentes ao enfrentamento da pandemia, com o temada
responsabilizacdo do agente publico. Esta dependera do caso concreto, do julgamento pelo Judiciario e
Tribunal de Contas; por seu turno, o Poder Legislativo podera, inclusive, anistiar, mediante lei, a
conduta tida como infratora. Ha que se confiar na conducéo iddnea e justa do eventual julgamento, na
esteira da confianca na boa-fé do administrador publico, ja que sobre todos esses aspectosincidem a
impessoalidade, eficiéncia e moralidade publicas. E de se destacar que medida provisoriatraz, em
verdade, normas de processo, mais precisamente normas de julgamento, referentes a algumas condutas
especificas.

Como se sabe, todavia, a Constituicao de 1988 (Art. 62, 8 1°, I, “a’ e“b"), veda a edi¢cdo de medida
provisoria sobre matéria de direitos politicos (sobre 0s quais recai a sangdo por improbidade) e de
processo, sgja penal ou civil, sendo a mens constitutionis justamente evitar insegurancajuridica, sgjaela
propensa a agravar a punicao, seja para abrandar a responsabilizagdo, ou alterar o devido processo legal
guando os fatos j& estdo ocorrendo. Seguranca juridica que se busca preservar ante a abrupta, e sem
debate publico no parlamento, vigéncia da medida com forca de lei. Vale anotar que a medida provisoria
€ um rescaldo parlamentarista do decreto-legge italiano que representa a sobreposi¢cdo do Executivo no
processo legidlativo, que atrai questionamentos quanto ao equilibrio e harmonia diante da clausula pétrea
da separacdo dos poderes, conguanto o proprio Poder Executivo ja tenha grande protagonismo com a
participacdo ativa nas casas congressuais e pelainiciativa para projetos de lel, inclusive com regime de
urgéncia.

No mérito, amedida provisoriainverte alégica de maior controle, responsabilizacdo e accountability

— para se usar uma expressao estrangeira que indica a direcéo em que caminham mundial mente as
institui¢bes publicas e privadas —, justamente em um periodo de maior atencéo e cuidado com a coisa
publica, chocando-se materialmente com os val ores constitucionais, que propugnam os “checks and
balances’ e indicam que ndo ha possibilidade prévia e abstrata de se subtrair a responsabilizacdo em
situacdes especificas, sem deixar de demandar da avaliacéo ponderada, fundamentada e proporcional dos
orgéo julgadores.

A guest&o € o precedente gerado pela medida provisoria de sinalizagdo ou busca de alteracéo repentina
do regime de responsabilidade do agente publico, o que acarreta diminuicdo na expectativa de seguranca
juridica de que s6 havera atuacéo adstrita a legalidade, algo fundamental para toda a sociedade.
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Ha muito superou-se a irresponsabilidade do decisor maximo sob o pretexto de ndo poder errar, 0
autoritarismo do “the king can do no wrong”, o que reverbera por toda a administracéo publica; se errar,
ficara sujeito a contencdo institucional e, eventualmente, a julgamento imparcial que levara em conta as
suas intencdes. Todos 0s agentes publicos, nessa toada, sdo responsalizaveis, e essa € adiretriz
constitucional, bastando se rememorar que a administracdo publica pode agir em regresso contra o
servidor infrator dolosa ou cul posamente, e que a Constituicdo de 1988 estabelece como crime de
responsabilidade atos que atentem contra 0 “ cumprimento das leis; alei orcamentaria; a probidade na
administracéo; o livre exercicio dos Poderes Legidativo e Judiciario” . Observe-se que o ordenamento
juridico manifesta preocupacéo sobre 0 tema desde as constitui¢des anteriores e, no que tange a
regulamentacdo da responsabilidade presidencial, o que se visualiza como orientagéo atoda a
administracdo, define — em disposicdo aberta, € verdade — como crime “ permitir, de forma expressa ou
tacita, ainfracdo de lei federal de ordem publica’, além de “infringir, patentemente, e de qualquer modo,
dispositivo dalei orcamentaria’ (art. 8°, 7; e art. 10, 4, daLei n°1.079/50). N&o se pode olvidar, ainda,
gue compete ao Congresso Nacional fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo, julgar as contas e
relatorios sobre a execucdo dos planos de governo, além de zelar pela preservagao de sua competéncia
normativa (art. 49, IX, X e Xl, daCF).

Contudo, a medida provisoria pretende alterar, unilateral e imediatamente, regime de processo e
responsabilizacdo dos agentes publicos, 0 que parece colidir com esse arcabouco normativo.

Do ponto de vista sistemético e de técnica legislativa, a medida provisoria € imprecisa e indcua. Elanéo
especificaaqual 6rgdo julgador se dirige, ou sgja, ndo aponta exatamente a esfera de responsabilizacdo
do agente publico. Se pretende influenciar naimprobidade administrativa (Lel n° 8.429/92), padece de
inconstitucionalidade por invadir matéria privativade lei (processo, direito civil e direitos politicos). E
sese alegar que se trata de matéria de regime juridico dos servidores da Unido, esta matériatem,
meramente, iniciativa do presidente da Republica para que o Poder Legidlativo a discipline mediante lei,
0 que em muito se distancia de ato unilateral com forgcade lei. Assim, se pretende atingir aesferade
responsabilizacdo funcional-administrativa, tratada preponderantemente nalei que versa sobre o regime
juridico do servidor (Lei n°8.112/90), tal regulamentacéo somente admite lei aprovada pelo Congresso
Nacional parater eficacia. Nao ha descricéo na medida se esté voltada para os processos de
responsabilizacéo perante a Controladoria-Geral da Uni&o, o que seriainusitado tendo em vistaa
clausula pétrea constitucional da separacdo entre o 6rgdo que elaborae o que aplicaalei.

A MP n° 966/20, vale anotar, e todas as suas consequéncias no ambito da responsabilidade dos gestores
e decisores, ndo pode ser lida separadamente da Medida Provisoria n® 961, de 6 de maio de 2020, que
aplica o Regime Diferenciado de Contratacfes Publicas — RDC para licitagdes e contratacfes de
quaisquer obras, servicos, compras, alienacdes e locacdes para o periodo da pandemia. Segundo o
Decreto Legidativo n° 6, de 2020, o periodo de calamidade publica por forca da pandemiavai até 31 de
dezembro de 2020.
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Sem deixar de se considerar a peculiaridade do momento, o ponto juridico nevrdgico € a mensagem de
fluidez e de mobilidade do ordenamento juridico frente aos principios constitucionais da administracéo
publica e a privatividade do Legidativo em disciplinar amatéria, com o tempo necessario para a
participacdo plural.

A medida provisoria é inGcua, pois pleonastica, umavez que as recentes alteracdes na L el de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro preceituam que “Na intepretacdo de normas sobre gestdo publica, seréo
considerados os obstacul os e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo” e “serdo consideradas as circunstancias préaticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
aacdo do agente”, pelo que o técnico e o decisor ficam resguardados na avaliag&o de seus atos, pois“Na
aplicacdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que
dela provierem para a administracéo publica’, observada a proporcional dosimetria (Art. 22, 88 1° e 2°,
daLINDB, naredacdo daLei n°13.655/18). O Superior Tribunal de Justica, acrescente-se, que ha 28
anos interpretaalLei n®8.429/92, ao analisar os tipos de improbidade administrativa, exige, no minimo,
a presenca de cul pa para a responsabilizagdo, excluindo-se o erro ssmples; todo julgamento,
naturalmente, deve levar em consideracéo as dificuldades, complexidades, urgéncias, incertezas do
momento em que praticado o ato, a fim de se aferir a cul pabilidade do agente.

O instrumento excepcional da medida provisoria (pois seus imperiosos requisitos constitucionais sdo
excepcionais no quadro do processo legidativo), em suma, pode ter aplicacéo para as medidas concretas
econdmicas e de salde, devendo-se preservar, contudo, a atividade legislativa como funcgéo tipica do
Legidativo, que, com debate, sensibilidade social e senso de urgéncia, aprecia e transformaem leis as
demandas sociais. A rejeicao da Medida Provisoria n® 966/20 seria compreensivel, ao se ponderar que o
Poder Executivo deve ser constantemente fiscalizado e que governar implica responsabilidades e, na
inafastével separacdo de poderes, freios e contrapesos.
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