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Martins: Trés pilaresda protecao a probidade sob ameaca

O Projeto de Lei 10.887/2018, em tramitagdo na Camara dos Deputados, traz sensiveis alteracfes na L el

de Improbidade Administrativa (LIA). O texto original, de autoria do deputado federal Roberto de

L ucena, embasado em estudos elaborados por uma comisséo de juristas presidida pelo ministro Mauro
ampball_do ST 1 foi alterada nar anbatitiitivo gpresentado pelo deputado federal Carlos Zarattini, que

lasideiasiniciais.

OPINIAO

Entre as alteracfes propostas no substitutivo, trés pontos

merecem maior destague, pois impactam em pilares fundamentais do regime de protecdo a probidade
estabelecido na LIA: fim daimprobidade por violacdo aos principios que regem a Administragao,
estabel ecimento de dolo especifico como requisito a configuracéo do ato de improbidade e mudanca dos
critérios e do objeto da indisponibilidade de bens.

Quanto ao primeiro ponto, o substitutivo estabelece que " Consideram-

se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9° e 10 desta Lel™
(artigo 1°, 82°). Junto com isto, 0 artigo 11 passa a asseverar que Violagcdes aos principios que regem a
Administracdo "ndo configuram improbidade administrativa, sem prejuizo da propositura de outras
acOes cabivels, consoante o caso, como asleis4.717, de 29 de junho de 1965, e 7.347. de 24 de julho de
1985".

Trata-se mudanca grave, que rompe com a tradicéo estabelecida aindaem 1992, com aedicdo daLIA,
tradicdo que estava em consonancia com aimportancia conferida pelo Constituinte de 1988 aos
principios regentes da Administracéo (artigo 37 da Constituicdo Federal e outros, como os enunciados na
Lei 9.784/99) como critérios aguiar a atividade estatal.

Caso aprovada a proposi¢éo, para se ter um ato de improbidade configurado néo bastara a violagcdo aos
principios administrativos, seraindispensavel a demonstracéo de enriquecimento ilicito por parte do
agente publico ou de dano patrimonial ao erdrio. O desonesto que ndo causar esses efeitos sairalivre.
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Ostribunais tém classificado na categoria da violacdo dos principios administrativos uma ampla gamade
atos de improbidade, como a pratica de maus tratos a criangas em creche municipal [1], a contratagdode
servidores publicos sem prévia realizag8o de concurso [2], o uso do aparelho estatal para promogéo
pessoal do agente [3] ou o uso do procuradoriajuridica do 6rgéo para defesa de interesses pessoais [4].

Se 0 substitutivo passar, essas agdes e outras condutas graves, sujeitas, inclusive, a sangdo pena [5]
deixariam de ser caracterizadas como improbidade administrativa.

As consequéncias no campo de protecdo a probidade seriam muito nocivas. A maior parte das
condenacgdes por improbidade se lastreia justamente no artigo 11 (46,02%, ante 43,24% lastreadas no
artigo 10 e 10,72% no artigo 9°) [6]. Além disso, caso aprovada a proposta, dois teercos das a¢des por
improbidade ajuizadas pelo Ministério Publico Federal (MPF) deixariam de existir [7].

Para minimizar o impacto da proposta, a parte final do artigo 11 ressalva ser possivel a"propositura de
outras acfes cabivels, consoante o0 caso, como as Leis4.717, de 29 de junho de 1965, e 7.347. de 24 de
julho de 1985".

Contudo, em se tratando de violac&o de principios, tais agdes civeis sdo carentes de sentido, pois ndo
sera possivel aplicar nenhuma pena civel; nem havera dano a ser ressarcido, ja que, se dano houvesse,
ndo se cogitaria de aplicar o artigo 11, mas o 10 da LIA. Nessa eventualidade, a agéo civel serviria,
guando muito, para pleitear o desfazimento de eventuais efeitos do ato (como a anulagéo de uma
nomeacao indevida, por exemplo).

Outro tema essencial objeto do substitutivo diz com o elemento subjetivo necessério a caracterizacado do
ato (dolo ou culpa). A versdo origina do PL 10.887/2018 ja previa o fim da improbidade cul posa,
mudanca de per se negativa, pois "ao mesmo tempo em que fragiliza a protecdo da probidade
administrativa, retirando estimulo normativo a responsabilidade no exercicio do cargo”, ndo é coerente
com o sistema de repreensdo a corrupcao, umavez que "o ordenamento (Direito Penal) ja contempla
puni¢cao mais gravosa para a mesma categoria de atos" [8].

O substitutivo piora o tratamento do tema ao exigir que, além de dolosa, exista um especial fim de agir
na conduta praticada pelo improbo. Segundo o novo texto, ndo basta que a acéo ilicita decorra de
vontade consciente do agente (dolo genérico), mas de uma voluntariedade dirigida conscientemente a
producéo do resultado ilegal (dolo especifico) [9].

Namesma linha, o substitutivo enuncia gue "o mero exercicio de fungdo ou desempenho de
competéncias publicas, sem comprovacéo de ato doloso comfimilicito, afasta a responsabilidade por
ato de improbidade administrativa" (artigo 1°, 85°). Mais umavez, reforca a necessidade de
demonstracdo de um especial fim de agir como requisito para puni¢do do agente.

Trata-se de tema ja superado pela jurisprudéncia[10], que se firmou no sentido da suficiéncia do dolo
genérico. A inovagdo, tal qual pretendida, implica em Gbice adicional a punicdo dos que,
voluntariamente, se distanciaram dos deveres de boa-fé e |ealdade no trato da coisa publica.

O terceiro ponto sensivel objeto de alteracdo se refere aindisponibilidade de bens, que, naversao
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original do PL, encampava entendimento consolidado pelo STJ para considerar a medida espécie de
tutela de evidéncia[11], decretavel "independentemente da demonstracgéo de perigo de dano ou derisco
ao resultado Util do processo”.

O substitutivo, a seu turno, pretende que o pedido de indisponibilidade sb seja deferido "mediante a
demonstracéo de perigo de dano ou de risco ao resultado Gtil do processo”, invertendo alogica do texto
original e se contrapondo a orientacdo ja pacificada na jurisprudéncia.

Além disso, o substitutivo restringe o escopo daindisponibilidade. A versdo original do projeto, mais
uma vez incorporando a orientagao do STJ[12], enuncia que aindisponibilidade serve paraa
"recomposicao do erério e a aplicacdo de outras san¢es de natureza patrimonial”. Com isso, engloba
0 ressarcimento de bens, a devolucéo do proveito ilicitamente obtido e amultacivil.

Pel o texto do substitutivo, a medida passaria apenas a "garantir a integral recomposicéo do erario ou do
acréscimo patrimonial resultante de enriquecimento ilicito" (artigo 16, caput), excluindo a multacivil.
Pior ainda, 0 810, em contradicdo com o proprio caput e com atradic¢do doutrinaria e jurisprudencial
sobre o tema, enuncia que a indisponibilidade protege

"exclusivamente o integral ressarcimento do dano ao erario, nao incidindo sobre os valores

a serem eventualmente aplicado a titulo de multa civil e sobre

eventual acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito”.

N&o é sb. Naversdo original, o PL colocatodo o patriménio, inclusive o bem de familia,
independentemente da época de aquisi¢ao dos bens [13], sob a miradaindisponibilidade, o que faz,
outravez, para acolher orientagdes solidificadas pelo STJ. O substitutivo suprime areferéncia a esses
pontos (época de aguisicao dos bens e sujeicdo do bem de familia), no que ndo contribui para o
aperfeicoamento da aplicacéo daLIA.

Os resultados obtidos na agéo de improbidade, no sentido da reversdo dos danos causados ao erario, ja
sdo pifios. Nao mais de 10% das agdes terminam com efetiva recuperacdo de ativos pelo Estado [14]. As
alteracOes propostas pel o substitutivo no regime de indisponibilidade de bens ndo parecem contribuir
para a melhora deste cenério.

Em conclusdo, pode-se afirmar que o PL 10.887/2018 tem a virtude de incorporar ao texto daLIA
orientacOes solidificadas pela jurisprudéncia em temas fundamentais, conferindo maior seguranca
juridica e previsibilidade na aplicacéo dalei. O substitutivo proposto, contudo, vai nalinha contraria, se
contrapondo, em muitos pontos, a temas ja pacificados pelos tribunais, com o que tende a reabrir
discussdes ja ultrapassadas, comprometendo a clareza e objetividade daL1A.

Além disso, ndo se deve esguecer que alel, como indutora de condutas, sinaliza incentivos aos que estdo
sob suainfluéncia[15]. Caso haja estimulo para adotar condutas positivas, estdo serdo adotadas. Ao
contrério, se anorma for leniente, ou se a chance de punicdo for pequena, a normatendera a ser violada
[16]. As propostas examinadas parecem sinalizar um afrouxamento no regime de protegdo a probidade, o
gue pode ser percebido por agentes menos comprometidos com a honestidade como incentivo a pratica
de atos contra o patrimdnio e a moralidade publicas.
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