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L eonel: Pontos para reflexao sobreanova Le de Improbidade

A premissa para qualquer debate propositivo deve ser estabelecida: tributa-se respeito ao Congresso
NE'sl ' ' a 0 mandato parlamentar, sdo |egitimos condutores da
ona-se ao aperfeicoamento das leis.

OPINIAO

Isso ndo inibe o oferecimento de subsidios para a reflexéo,

gue se mostra especia mente necessdria em relacéo ao substitutivo ao Projeto de Lei 10.887, de 2018
(relator da comisséo especial o deputado Carlos Zaratini), submetido a votagdo e aprovado no ultimo dia
17.

Leis comportam, sempre, aperfeicoamento.

A pressa, contudo, especiamente em temas pol émicos, ndo € boa conselheira: mais debate, com maior
abertura e ampla participacao de outros atores institucionais, sdo fundamentais. SO assim sera propiciada
visdo completa ao Parlamento, aumentando as chances de acertos e reduzindo os erros.

Espera-se que tal venha a ocorrer no Senado Federal, na préxima fase de tramitacéo.

Por outro lado, ha necessidade (como sintese, nos limites possiveis neste espaco) de apontar, desde logo,
aspectos do texto do substitutivo (sem carater exaustivo), indicativos de gue ndo foi propiciada aos
parlamentares, até aqui, percepcdo apropriada do tema.

A proposta, tal como esta, significara, caso convertidaem lei, inviabilidade prética de aplicacdo da L el
de Improbidade.

Note-se: ndo ha discordancia sobre a utilidade de aprimoramento dalei. O fiel da balanca, contudo,
recomenda equilibrio. Aperfeicoamento ndo é sinbnimo de eliminacao.

Com clareza: o Brasil ndo precisa, nesta altura, de extirpar mecanismos destinados a velar pelo cuidado
dos agentes publicos com o patriménio publico e social, dos quais aLei 8429/92 é um excelente
exemplo.
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V amos aos pontos negativos do texto, indicados em cardter exemplificativo.

A Lei 8429/92 tem aspectos de Direito material (conceitos, delimitacdo do alcance, tipificacdo de
condutas e san¢des) e de Direito processual (referentes as investigacdes dos atos ilicitos e aos processos
judiciais). Solugdes ruins quanto a ambos inviabilizardo a tutela da do patriménio publico.

1) Excludente detipicidade pela diver géncia de inter pretacdo

O substitutivo exclui atipificagdo do ilicito no caso de atuacéo decorrente de "divergéncia interpretativa
da lei, baseada emjurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificadas, mesmo que néo venha a
ser posteriormente preval ecente nas decisdes de 6rgaos de controle ou dos Tribunais do Poder
Judiciério” (artigo 1°, 88°, dalei, redacdo do substitutivo).

Tal orientagdo impedira a aplicacdo dalei. E uma"nao regra’, por esvaziar por completo afinalidade da
lei: proteger o patriménio publico.

O direito ndo é ciéncia exata. Sempre havera mais de um entendimento a respeito de qual quer tema. E
possivel encontrar, para qualquer assunto, elaboracéo doutrinéria, julgado ou corrente jurisprudencial
(ainda gue minoritaria), defendendo este ou aquel e ponto de entendimento. Por isso adavida (que €
inerente a compreensao e evolucéo do Direito), ndo pode ser elemento normativo paratornar o fato
atipico.

A duvida deve ser analisada sob a perspectiva do dolo. Cabe ao Poder Judiciario, exclusivamente, dizer
Se 0 agente quis ou ndo, conscientemente, cometer o ilicito.

2) Exclusdo da responsabilidade de socios, cotistas, diretor es e colabor ador es de pessoas de direito
privado

Foi fixada excludente quanto aos sujeitos que integram a estrutura de pessoas juridicas privadas,
prevendo que sb seréo responsabilizados se " comprovadamente houver participacdo e beneficios diretos"
(artigo 3°, paragrafo Unico dalei, redacdo do substitutivo).

Ma solucéo. Pessoas fisicas e pessoas juridicas de direito privado, de forma frequente, concorrem para a
préatica de atos ilicitos que configuram improbidade administrativa. Os exemplos sdo diarios e
interminavels. Estdo nos meios de comunicagao. Dos pequenos aos grandes casos.

Quem concorre para o ilicito deve se sujeitar a responsabilizacdo. Haja ou ndo beneficio pessoal, pois ao
fazé-lo, agindo com dolo, esta ofendendo valores que sdo protegidos ndo sd na Lei 8429, mas também na
Constituicao.

3) Eliminacgao de previsio especifica da obrigacdo dereparacdo ao eréario

O texto revoga aguns artigos da Lei 8429. Entre eles o artigo 5°, que reproduz diretriz constitucional :
guem causa danos ao erério tem de reparé-10s, sgja o ato decorrente de dolo ou culpa (artigo 37, 85°, da
CF).
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N&o € correto fomentar a orientacéo de que a obrigacao de reparar so existe na conduta dolosa. O dano
causado ao particular deve ser reparado pelo seu causador, segja 0 ato doloso ou culposo (artigo 927 do

Caodigo Civil). Faz sentido que o patrimdnio publico receba menor protecdo que o patriménio privado?
Claro que ndo. A ndo ser que se entenda que a coisa publica, antes que ser de todos, seja de ninguém.

4) Limitacdo da sanc¢do de perda da funcéo ao cargo no qual ocorreu oilicito

Tal solugdo esta no texto (artigo 12, 8 1°, dalel naredacéo do substitutivo). Ela é equivocada. Quem
pratica o ilicito, lesando o patrimdnio publico e a Administracéo, ndo deve manter vinculo funcional
com o poder publico. Qualquer vinculo.

Se aprovado, o texto provocara ndo aplicacdo (ou quase nenhuma aplicacdo) da sancdo. Especialmente
em relacdo aquel es que sdo ocupantes de cargos nado efetivos (ndo concursados: agentes comissionados
ou detentores de mandato el etivo). S&o estes que, normalmente, possuem mais poder na administracéo,
praticando atos decisorios.

Em outros termos, a aplicacdo da perda da funcéo ficara reservada aos servidores efetivos (concursados),
gue, normamente, sdo simples cumpridores de determinagdes superiores.

5) Exigéncia de demonstracéo de perigo para aindisponibilidade de bens

Por outro lado, ao contrario daregraatual (artigo 7° daLei 8429), cujarevogacdo foi proposta, o texto
projetado (artigo 16, 82°, dalei, redagdo do substitutivo) passa aexigir, parafins de decretacéo da
indisponibilidade de bens, a demonstracéo do "perigo de dano ou de risco ao resultado Util do processo”.

Trata-se de nitido enfraguecimento (ou, quicd, inviabilizac&o) dareparacdo ao erério.

A medida de indisponibilidade é pedra fundamental para assegurar que alesdo cometida ao patrimonio
publico sejareposta. A prética mostra gue ndo é fécil, ao final do processo, conseguir, efetivamente,
reparacdo. Sem aindisponibilidade (que deve ser decretada sempre que ha elementos para o recebimento
da acéo de responsabilidade, como hoje ocorre), pouca chance havera para que, ao final, haja efetiva
indenizac&o.

N&o vale, aqui, a comparagéo com as medidas cautelares em geral (paraasquaisale exige o periculum
in mora). Estamos atratar da protecéo ao patrimonio publico, que merece, por recomendagao
constitucional, atencéo especial do legislador.

6) Cabimento de agravo da decisdo queregeita preliminares

A proposta da amplo cabimento ao recurso de agravo de instrumento na acdo de improbidade, prevendo
a possibilidade de sua interposicéo quando darejeicéo de qualquer matéria suscitada em preliminar da
contestacao (artigo 17, 87°, dalei, redacéo do substitutivo).

Nisso se distanciadaregrado CPC-15 (artigo 1.015), estimulando ainterposi¢éo de agravos. A solucéo,
do ponto de vista do sistema processual, € ruim. Acaba por truncar, desnecessariamente, atramitacdo do
processo. Maior demora para a solucédo definitiva
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7) Restricbes indevidas no processo judicial
Hé alguns pontos que preocupam pela falta de sentido técnico e manifesto prejuizo prético ao andamento
do processo, sem que tragam equilibrio ao sistema, nem aprimorem a protecéo ao eréario.

E principio geral, no Direito processual, que o autor apresenta os fatos, cuja qualificacéo final cabe ao
juiz (da mihi factum, dabo tibi ius). Além disso, um mesmo fato comporta assimilacdo a mais de uma
moldurajuridica. Some-se a viabilidade, inerente ao direito processual, de formular pedidos
cumulativos, subsidiérios (ndo acolhido "a', busca-se o acolhimento de "b"). Anote-se, ademais, que
cabe a0 juiz analisar se deve ou ndo admitir a producdo de provas, fazendo-o de formajustificada,
afastando provas inudteis, desnecessarias, protelatorias.

Tais sdo aspectos dafisiologiado direito processual.

A proposta examinada afasta ou distorce todas essas aternativas, criando tramitacéo processual
burocrética, formal, improdutiva e possivelmente mais onerosa, para além de desnecesséria (artigo 17,
8811, 13, | ell, dalei, redacdo do substitutivo).

Ha ainda a previsdo da possibilidade de "conversdo" da acéo de improbidade em ac¢&o civil publica,
desprovida de sentido tedrico e prético (artigo 17, 817, dalei, redacéo do substitutivo).

Primeiro, por quebrar a regra da demanda (quem pede € o autor) e ainércia que deve pautar a atuagdo do
juiz (cabe aele presidir o processo e julgar; ndo cabe aele seimiscuir na escolha feita pelo autor,
assumindo o papel deste). Segundo, por ser desnecessario: se o autor fez pedidos cumulados (para tutela
de direitos coletivos, cumulados com aplicacéo das sancdes da Lei 8429), e 0 juiz entende que ndo ha ato
de improbidade, basta afastar a aplicacdo das san¢des acolhendo os demais pedidos.

8) Solucdes inapropriadas quanto a autocomposicao

Qual arazéo paraimpor a homologacéo judicial de todos os acordos de ndo persecucéo civil (artigo 17-
A, 81° 111, dalei, redacdo do substitutivo), sendo fomentar, desnecessariamente, ajudicializacdo? Se ha
acordo extrgjudicial, basta a homol ogacéo pelo 6rgéo interno de controle do proprio Ministério Publico
(Conselho Superior no MP estadual; Camaras de Revisdo no MP federal). A solucéo extrajudicial éa
tendéncia do processo atual.

Qual o sentido de exigir como condi¢do para o acordo gue, em casos de dano, a definicéo do valor a ser
ressarcido dependa da manifestagéo do Tribunal de Contas (artigo 17-A, 83°, dalei, redacéo do
substitutivo), sendo criar mais um encargo para as cortes de contas (j& assoberbadas com seus encargos
ordinarios)?

9) Vinculacao entre asinstancias distintas

Principio geral no qual se assenta o0 ordenamento nacional é o daindependéncia das instancias, civil e
criminal, com algumas ressalvas. Estas demandam justificativaracional e légica. O sistema, como posto,
tem equilibrio.
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E efeito da condenacdo penal a obrigacio de reparar o dano, sendo a sentenca criminal titulo executivo
paratal fim (artigo 91, I, do CP, artigo 63 do CPP, artigo 515, VI, do CPC-15).

A absolvicao criminal ndo impede o reconhecimento da responsabilidade civil, salvo quando
reconhecida ainexisténcia do fato (artigos 66 e 67 do CPP).

O sistema proposto subverte, indevidamente, tal orientacéo.

Prevé que as acdes "civis' também podem produzir efeitos em relacéo a acéo de improbidade (artigo 21,
83°, dale, redacéo do substitutivo). Que acdes civis S0 estas, nas quais pode ocorrer afastamento da
imputagdo (de prética de improbidade) sem o seu exame? Ha clara violagdo do direito de acdo e do
devido processo legal em tal orientacdo (artigo 5°, XXXV eLIV, daCF).

Por outro lado, prop6s-se que a absolvigao crimina "confirmada por decisdo colegiada’ (ou sgja, sem
gualquer restricdo: inclusive por insuficiéncia de provas e antes do transito em julgado) impede o tramite
da acdo de improbidade (artigo 21, 84°, dalei, redagao do substitutivo).

A solucdo correta (para respeito a garantia da agdo, ao devido processo lega e para o equilibrio
sistémico) seriareservar ao juiz, quando da sentenca, a andlise dainfluéncia do julgado penal sobre a
acao de improbidade, mantendo-se os parametros hoje existentes (independéncia das instancias, com as
ressalvas antes mencionadas).

10) Solugdes que inviabilizam a investigacéo
A proposta limitaa 180 dias, prorrogavel uma unicavez, a apuracdo no inquérito civil (artigo 23, 882° e
3°, dalei, redagdo do substitutivo).

A observacdo aqui € simples. Quem conhece a pratica das investigacoes e tem no¢do da dimensio das
situacOes que se apresentam na tutela do patrimdnio publico sabe, de observacdo propria, que tal limite
temporal inviabiliza (ou quando menos reduz sobremaneira) a possibilidade de que haja apuracéo
adequada, bem como éxito na defesa do patriménio publico.

Ora, se aproposta passa a atribuir legitimagdo para a agdo de improbidade exclusivamente ao MP (artigo
17, caput dalel, redacdo do substitutivo), e ao mesmo tempo impede, na pratica, ainvestigacdo (ao criar
prazo cuja observancia é inviavel — artigo 23), ela estd, narealidade, inviabilizando o esclarecimento
dos fatos e a propositura da demanda de responsabilidade.

11) Reducao progressiva do prazo prescricional

O texto prevé regraleonina (ou draconiana, caso se prefira) arespeito da prescricdo. Ao mesmo caso em
que cria vérios motivos para ainterrupcdo da prescricéo (instauracdo do inquérito civil, ajuizamento da
acdo, publicacdo da sentenca condenatdria ou sua confirmag&o em grau de recursos ordinarios ou
extraordinarios), estipula que o prazo recomeca a correr pela metade do anterior (artigo 23, 8810, 4° e 5°,
dalel, redacéo do substitutivo).
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Considerado o prazo inicial de oito anos, e a existéncia de sucessivos recursos (apelagéo, recurso
especia e recurso extraordinario, para dizer 0 menos), € legitimo supor que ao final ocorreraa
prescricdo, sem que seja possivel aplicar as sangdes, ainda que reconhecidas por decisdo judicial.

Essa armadilha (ainda que, em boa-fé, ndo percebida pelo legislador), inviabilizarg, seguramente, a
aplicacdo dalel, mesmo que o autor da acdo de improbidade e os julgadores sejam diligentes no
cumprimento de seus encargos.

12) Os encargos da sucumbéncia

Parecer apresentado as emendas de plenario, na Camara, incluiu o artigo 23-B, 881° e 2°, na proposta,
prevendo a condenacdo em honorarios sucumbenciais em caso de improcedéncia da acéo de
improbidade.

Ma solucdo. A tradicdo em agdes voltadas ao interesse coletivo (como o0 sdo aacao civil publica, a acéo
popular e a acdo de improbidade), € prever a condenacdo apenas em caso de litigancia de mé-fé ou
atuacdo temeraria do autor (artigo 13 dalLe 4717/65, artigo 17 e 18 daLel 7347/85, artigo 87 da Lei
8078/90).

Qual arazéo? Necessidade de estimular a protegéo aos interesses coletivos. Afinal, néo se move
demanda em beneficio proprio, mas, sim, da coletividade. A solucéo preconizada no projeto significa
desestimul o a protecdo do patrimdnio publico.

Tempo de concluir
O cenario acima descrito permite dizer que a transformacéo do substitutivo em lei incorrerg, ainda, em
inconstitucionalidades.

Primeiro, por aniquilar, na pratica, atutela do patrimonio publico e dos principios constitucionais da
Administracéo (artigo 37, incisos, §84° e 5°, da CF). Segundo, por propiciar retrocesso social, inaceitével
na atual quadra da nossa historia.

No Estado constitucional e democrético de Direito a protecdo decorrente dalei deve ser aperfeicoada,
n&o aniquilada (vedac&o ao retrocesso social).

As observactes acima foram feitas a titulo de exemplificacdo. Ha outras impropriedades no texto.

E legitimo papel do Parlamento o aprimoramento das leis, e os parlamentares merecem respeito. S&o
NOSSOS representantes e cumprem o papel que lhesfoi atribuido pela ordem vigente.

O tema, entretanto, € do interesse de todos. Todos desejamos que aquilo que a todos pertence
(patriménio publico) seja objeto de adequada disciplinalegidativa.

Mais debate e menos acodamento sdo desgjaveis na tramitacéo de proposta legidlativa de tal envergadura.
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Numa andlise ndo exaustiva, roga-se vénia para afirmar que o texto examinado ndo representa o
aperfeicoamento da tutela material e processua da probidade na Administracéo Publica.

Fica externada a manifestacdo e o desgjo de que na proxima fase de tramitacdo, no Senado Federal, hgja
possibilidade de correcéo de rumos.
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