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Ricardo L eonel: Processo e procedimento na nova Lel de I mprobidade

1) Introducéo

A Lel 14.230/2021 realizou profundas modificagOes no sistema de tutela da probidade administrativa,
regulado pelaLe 8.429/92. Parte delas tem contetido processual e, a pretexto de fortalecer o devido

o o contraditarig oab o neranectiva do réu, desenha importantes limitagdes quanto ao

OPINIAO

Sem esgotar o tema (pois se esta diante de uma nova

realidade, sendo necessario compreendé-lamelhor), é importante, desde logo, demarcar pontos que
afetardo o diaadiados profissionais do foro.

Alguns deles chamam a atencéo, pois dizem respeito ao modo como a pretenséo é formulada
(propositura da demanda, documentada na peticao inicial), sobre como ocorrera ainstrucdo e sobre 0s
limites do julgamento. Ou sgja, circunscrevem aspectos do objeto litigioso por meio de disposi¢oes
relativas ao procedimento.

Devemos procurar uma compreensao que lhes atribua sentido aceitével e inteligente, sob pena de sermos
forcados a concluir que se tratade uma'nao lei", ou sgja, aguela que tem o propdsito de regular certa
temética, mas, por suas proprias disposicoes, inviabiliza sua aplicacéo.

2) Restricoes

Os pontos gque, neste momento, chamam a atencdo so: a aparente vedacdo de alteracdo da tipificagdo do
ato, reconhecida no saneamento (artigo 17, 810-C); a nulidade da sentenca que condenar por tipo diverso
doindicado nainicial (artigo 17, 810-F, I); a nulidade da sentenca que condenar sem a producéo de
provas tempestivamente especificadas pelo réu (artigo 17, 810-F, 11); ando aplicacdo da presuncéo de
veracidade em caso derevelia (artigo 17, 819, I); aimpossibilidade de inversdo dos encargos probatorios
(artigo 17, 819, I1); avedacao do gjuizamento da agdo de improbidade pelo mesmo fato (artigo 17, 819,

11).

Tais disposi¢cdes séo compreensiveis. O legislador reconhece, na agdo de improbidade, mecanismo para
a atuacao fiscalizatéria e punitiva do Estado (exercicio do ius puniendi), no campo do chamado Direito
Sancionador que, embora de contetdo civil (artigo 37, 84°, e artigo 129, 81°, da CF) expde o réu a
severas consequéncias e, por isso, deve também Ihe assegurar, com maior amplitude do gue ocorre no
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processo de natureza civil tradicional, a observancia das garantias constitucionais do processo.

3) Riscos de inconstitucionalidade

Ocorre dizer, entretanto, que as garantias constitucionais do processo devem valer para todos os sujeitos
do processo, demandante, demandado e terceiros intervenientes. Se ndo é correta a perspectiva

metodol 6gica que pde o autor em posi¢cdo de proeminéncia que naturalmente decorre de suainiciativa, €
importante a orientac&o em diregdo ao "processo civil de resultados' [1], que se faz presente na busca
pelo equilibrio.

S0 se pode falar em processo justo com a observancia de todas as garantias constitucionais do processo
em relacdo atodos oslitigantes [2].

Dito isso, deve-se atentar para o fato de que ainterpretacdo literal das disposi¢des acima pode fomentar
juizo de inconstitucionalidade.

Assim, a aparente vedac&o de alteracdo datipificagéo do ato, reconhecida no saneamento (artigo 17, 810-
C), associada a nulidade da sentenca que condenar por tipo diverso do indicado nainicial (artigo 17, 810-
F, 1), aparentemente colide com a garantia da agdo (artigo 5°, XXXV, da CF). Esta ndo se esgota na
possibilidade de propor a demanda em juizo, acancando a efetiva chance de obter tutelajurisdicional,
com decisdo favoravel ou desfavoravel ao autor. Também parece esbarrar na estrutura de diviséo de
poder e de seu exercicio, impedindo que o juiz cumpra seu papel, ou sgja, julgue.

Ja a previsdo de nulidade da sentenca que condenar sem a producéo de provas tempestivamente
especificadas pelo réu (artigo 17, 810-F, I1) pode esbarrar na garantia da razodvel duracéo do processo e
do emprego dos meios que garantam a cel eridade de sua tramitacdo (artigo 5°, LXXVIII da CF), aém de
impedir que 0 magistrado exerca parte do seu poder, que inclui a avaliacdo sobre a pertinéncia,
necessidade e utilidade da producéo da prova.

Note-se: uma situacdo € analisar e dizer, "a prova deve ser realizada ou ndo", fixando critérios para
tanto. Outra é impedir o juiz de fazé-lo. Isso significatirar do juiz parte do poder inerente a atividade
jurisdicional, o que tangencia, sob a perspectiva do poder (que é antes de tudo constitucional) 0 campo
de atuacéo da jurisdicéo.

Note-se que nem mesmo no Processo Penal, que cuida da possibilidade de sangbes mais graves do que
aquel as relacionadas a tutela da probidade administrativa (penas privativas de liberdade), ha tratamento
analogo aquele que decorreria dainterpretacéo literal dalLei 14.230.

N&o se pretende, aqui, enveredar pela discussio no sentido da inconstitucionalidade. Enquanto tais
disposi¢cdes estejam em vigor, como fruto da atividade legislativa, devem ser observadas. 1sso néo
impede o intérprete, entretanto, de realizar seu papel hermenéutico, procurando nos preceitos exegese
compativel com a ordem constitucional .

4) Inter pretacdo apropriada

N&o se vislumbra qualquer ressalva, por exemplo, a ndo aplicacdo da presuncédo de veracidade em caso
derevelia (artigo 17, 819, I), aimpossibilidade de inversdo dos encargos probatorios (ndo aplicacdo das
"cargas dinamicas’, cf. artigo 17, 8 19, 1), ou mesmo avedac&o do ajuizamento da agdo de improbidade
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pelo mesmo fato (artigo 17, 819, 111), em s mesmas.

As agdes de improbidade permitem a aplicacdo de sancdes rigorosas. Os parametros relacionados a
producdo de provas e a sua avaliacdo devem, consequentemente, Ser mais rigorosos que aqueles
aplicados no processo civil tradicional.

Essa observacao permite concluir que se mostra acertada a opcéo do legislador, no sentido de vedar a
aplicacdo do efeito darevelia (presuncdo de veracidade), bem como ainversdo dos encargos probatorios.
Cabe ao autor, Ministério Publico, provar, efetivamente, a ocorréncia das alegactes de fato que traz na
inicial da demanda

A vedacdo do guizamento de outra acdo de improbidade pel os mesmos fatos, em s mesma, ndo é
novidade alguma. E a mesma vedac3o que decorre da litispendéncia ou da coisa julgada. Outra dicgéo
parainstitutos que ja sdo, de todos, bem conhecidos.

Cenério diferente se apresenta, contudo, com relacéo a demais restricoes.

Antes de tudo, duas observagtes. Ndo ha divida quanto a aplicacdo imediatadalei no que se refere aos
Seus aspectos processuais, em relacéo aos processos pendentes, mantendo-se 0s atos ja praticados,
anteriormente, no processo (artigo 14 do CPC-15). Isso ndo dispensa, entretanto, a diretriz pelaqual,
antes de aplicar alei nova, deve o juiz assegurar as partes a oportunidade de manifestacdo prévia (artigos
9°, 10 € 933 do CPC-15).

Estabel ecidas as premissas, cumpre encontrar exegese que acomode as disposi¢oes legais a moldura
constitucional e ao sistema processual.

A vedacdo do artigo 17, § 10-C, é, antes de tudo, aparente.

A0 sanear 0 processo 0 juiz deve fixar as questdes controvertidas sobre as quais versara ainstrucéo
probatoria, bem como as questdes de direito que ira enfrentar (artigo 357 do CPC-15). A lei acrescenta
um dado: deve indicar com "precisao a tipificacdo do ato de improbidade administrativa (...) sendo-lhe
vedado modificar o fato principal e a capitulacdo legal apresentada pelo autor”.

Modificar o "fato principal" é algo que o juiz ndo pode fazer em processo algum, pois quem indica os
fatos constitutivos € o autor (artigo 319, 11, do CPC-15). Quanto a capitulacéo legal, a manifestacdo do
juiz arespeito, no momento do saneamento, ndo € definitiva, pois ainda ndo se trata de julgamento. O
contrario significariaimpedir o juiz, no momento préprio (sentenca), de fazer o que dele se espera:
julgar.

Como compreender, assim, tal orientacdo normativa? Entendendo que o juiz, de fato, ndo pode (nunca)
alterar o fato principal, mas a capitulacéo legal por ele externada no saneamento € provisoria.

Note-se, nesse ponto, que a analise deve ser conjunta, do artigo 17, 810-C (vedacdo de modificacdo da
capitulagcdo), com o artigo 17, 810-F, | (nulidade da sentenca que modificou).

Caso 0 juiz entenda que deve dar aos fatos outra capitulacéo legal, devera observar o contraditorio
prévio (artigos 9°, 10 e 933 do CPC-15), tanto como ocorre ho processo pena (artigos 383 e 384 do
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CPP).

Negar essa possibilidade € negar ao juiz a possibilidade de julgar e conceder tutela jurisdicional. 1sso
violariaa garantia da agéo (artigo 5°. XXXV, da CF), o que ficaainda mais evidente se visto ao lado de
outra vedacdo, de que nova agdo seja proposta com base nos mesmos fatos (artigo 17, 819, I11).

Outro ponto € a previsao de nulidade da sentenca que condenar sem a producéo de provas
tempestivamente especificadas pelo réu (artigo 17, 810-F, I1).

O processo € oneroso instrumento estatal de solucdo de conflitos. Deve ser utilizado de modo eficiente e
econémico. Instrucdo probatéria deve ocorrer em relacdo a fatos relevantes, pertinentes e controvertidos
(artigo 374 do CPC-15).

A atividade probatoria ndo pode ser compreendida como um capricho. Do contrario, abrir-se-iaao
litigante malicioso a possibilidade de impedir ou, quando menos, dilatar excessiva e desnecessariamente,
aduracdo do processo. 1sso se mostra ainda mais grave num regime prescricional que desequilibraa
relacdo, propiciando incompreensivel reducéo pela metade do prazo prescricional mesmo apos o
reconhecimento do direito deduzido pelo autor, com a sentenga de procedéncia (artigo 23, 85°).

Ou sgja, se aproducao de provas for uma prerrogativa absoluta (e néo uma possibilidade a ser avaliada a
cada caso concreto), elasignificara, na pratica, deixar nas maos do réu a chave destinada a abrir a porta
da prescricao.

Qual ainterpretacdo adequada, portanto, parata disposi¢cdo? Havera nulidade da sentenca, sim, caso
seja negada a producdo de prova tempestivamente requerida, desde que esta seja relevante, pertinente,
digarespeito afatos controvertidos. Além disso, claro, desde que seja demonstrado o prejuizo em
decorréncia da ndo realizagdo da prova.

Que nédo se declara nulidade sem prejuizo, bem como gque ndo se decreta nulidade em proveito da parte
gue lhe deu causa, é algo que ha muito foi incorporado a doutrina processual brasileira e esta, no CPC-
15, no ambito de clausulas compreendidas como verdadeiro estatuto da instrumentalidade no processo

civil (artigos 276, 277, 282, §1°).

Elas ndo foram revogadas pelanovalei.

5) Conclusao
E importante, nos momentos iniciais que nova realidade normativa apresenta, agir com cautela na
sua interpretacso.

N&o é correto deixar ruir todo o edificio em torno do qual se construiu a ciéncia processual brasileira,
com sofisticacéo reconhecida aqui e alhures, em prol dainterpretacdo meramente literal das disposicoes
dale nova.

O desgjo do legislador (mens legislatoris) pode, de fato, ter sido num determinado sentido. O produto do
seu trabal ho, entretanto (menslegis), € o que realmente importa. E este ndo pode ser compreendido de
forma descontextualizada, como se inexistisse o0 sistema constitucional e legal, com seus solidos pilares,
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gue ndo se abalam com bafejadas de ar quente.

[1] O chamado "processo civil do autor” (Candido Rangel Dinamarco, Instituigdes de direito processual
civil, I, 107 ed., Sdo Paulo, Maheiros, 2020, p. 198) é posto sob critica, enderegando-se 0s esfor¢os ao
equilibrio, na busca pelo "processo civil de resultados’.

[2] Sobre o "processo justo”, confira-se: Cfr. Luigi Paolo Commoglio (La garanzia costituzionale

dell’ azione e il processo civile, Padova: CEDAM, 1970, p. 154-157, esp. P. 156). No mesmo sentido
Nicol6 Trocker )"l valore constituzionale del 'giusto processo™, in Il nuovo articolo 111 della
Costituzione el giusto processo civile, Milano: Franco Angeli, 2001, p. 45); Candido Rangel Dinamarco
(Instituicdes de direito processua civil, I, cit., p. 377-380), e José Roberto Dos Santos Bedague (
Efetividade do processo e técnica processual, Sdo Paulo: Malheiros, 2006., p. 24-26).
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