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INTRODUCAQO

Recentemente aprovado na Camara dos Deputados por ampla maioria,
o Projeto de Lei n° 10.887/18 altera substancialmente a Lei n. 8429/92, conhecida como
Lei da Improbidade Administrativa (LIA), que durante quase trinta anos deu concregao
ao art. 37, § 4° da Constituicdo Federal.

Diz-se que a LIA na forma como interpretada e aplicada pela
magistratura nacional é muito rigorosa, por atingir ndo apenas agentes que realmente
incidiram em improbidade administrativa, como também agentes ptblicos que apenas
praticaram irregularidade, ao deixar de aplicar normas legais, sem todavia, inten¢ao
de lesar o erdrio ou enriquecer ilicitamente. Dai a razdo ou necessidade da reforma
legal.

Infelizmente, o projeto que deveria prestar-se a aprimorar a lei vigente,
afastando dudvidas na sua aplicagdo, se aprovado pelo Senado na forma proposta, terd
o efeito oposto aquele pelo qual é criticada a LIA hoje, isto é, deixard de punir ndo sé
0 agente que apenas praticou irregularidades como igualmente impedird a punigdo
dos agentes improbos, generalizadamente. A par disso, na pratica deixa desprotegido
o erdrio, que possivelmente na grande maioria dos casos ndo terd como ser ressarcido
do numerdrio que lhe foi subtraido com o ato de improbidade.

Este artigo pretende mostrar alguns pontos cruciais que levardo a
tal nefasto desiderato, em prejuizo ndo apenas dos entes ptblicos lesados, como da
sociedade brasileira, que pensava avangar no combate a corrup¢do, mas vé, nos altimos
tempos, em vdrios setores, um movimento contrdrio, um verdadeiro e lamentédvel
retrocesso no combate a corrupgao.

Sao os seguintes os pontos do Projeto n. 10.887/18, a serem abordados:
o elemento subjetivo dos atos de improbidade administrativa; a alteragdo do regime
para o decreto da indisponibilidade de bens; o prazo do inquérito civil antecedente a
propositura da acdo.
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O ELEMENTO SUBJETIVO DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A atual Lei n. 8429 /92 enumera os atos de improbidade administrativa
em trés diferentes artigos, distinguindo-os em atos que causam prejuizo ao erdrio (art.
10); atos que implicam enriquecimento ilicito do agente improbo (artigo 9°) e atos que
ofendem principios da Administra¢do Publica (art. 11).

Ela ndo se refere ao elemento subjetivo do ato de improbidade, a ndo
ser no art. 10, que traz referéncia a culpa. Assim, a interpretacdo feita pelos tribunais
pétrios, capitaneados pelo Superior Tribunal de Justiga, é no sentido de que como os
artigos 9° e 11 da lei ndo falam em culpa, tais atos somente podem ser punidos por dolo.
Ja os atos listados no art. 10 podem ser punidos com base no dolo ou culpa do agente.
Firmou a jurisprudéncia, ainda, o entendimento de que o dolo exigido na prdtica do
ato de improbidade administrativa, especialmente em relacdo ao art. 11 da lei, é o dolo
genérico, isto é, o dolo que ndo exige um especial fim de agir, mas o dolo consistente na
vontade de agir contrariamente ao que determina a lei.? Esse o panorama atual.

O Projeto de Lei n.10.887/18 altera completamente tal panorama.
Para além de afastar a culpa como elemento animico apto a configuracdo do ato de
improbidade, passa a exigir para a sua caracterizagdo o dolo especifico, isto €, o especial
fim de agir. Em consequéncia, deve ser demonstrada, pelo autor da acdo, ndo apenas
a vontade livre e consciente do agente improbo de violar as determinacdes legais, mas
a razao pela qual o fez, a sua intencdo, o porqué de té-lo feito, o que no mais das vezes
é de dificil prova, quando ndo impossivel mesmo. Para tal desiderato necessdrio seria
ao investigador adentrar no recondito dos pensamentos e vontade do agente, chegar
as suas mais secretas inteng¢des, o que ndo € tarefa factivel.

O art. 2° do Projeto de Lei, que traz as altera¢des a serem promovidas
na atual Lei de Improbidade Administrativa, introduz referéncia ao dolo especifico
nos seguintes preceitos da LIA: art. 1°, § 2° e § 3% art. 11, inc. V, § 1%, § 2° e § 6° ; art.
17-C, § 1° e § 2°. Merece destaque o § 2° do art. 11, pois na forma como apresentado no
Projeto, generaliza a necessidade de dolo especifico para “quaisquer atos de improbidade
administrativa tipificados nesta Lei e em leis especiais e a quaisquer outros tipos especiais de
improbidade administrativa instituidos por lei.”

Ocorre que a exigéncia do dolo especifico em todo e qualquer ato de
improbidade administrativa subverte completamente o sistema punitivo adotado por
nosso ordenamento juridico, que na grande maioria das vezes contenta-se com o dolo
genérico, revelado pela mera intencdo de infringir o comando legal, de fazer um ato
contrdrio ao que determina a lei, de querer o resultado descrito na norma.

Veja-se que é assim no Cédigo Penal Brasileiro, cujo objetivo é punir
as condutas contrdrias a lei que se revestem de maior gravidade dentro do quadro
normativo do Pais. Nosso Cédigo Penal, ao fixar os tipos penais, apenas exige, para
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sua configuracdo, o dolo genérico, sendo absolutamente desnecessdrio perquirir as
intimas inteng¢des do criminoso para configurar-se o crime. E ninguém nega que crime
é conduta mais grave do que improbidade (muito embora as vezes uma tinica conduta
possa configurar ambos os ilicitos). Percebe-se, assim, que ndo hé 16gica na exigéncia
do dolo especifico para a caracterizagdo do ato de improbidade administrativa.

A exigéncia colocada em diversos dispositivos do Projeto de Lei n.
10.887/18, sob a discutivel motivagdo de proteger o administrador honesto, mas inébil
ou despreparado, que teve a infelicidade de afrontar a lei, servird certamente para
impedir que se alcance também o administrador corrupto. E notério, elementar, que
ninguém alardeia que infringiu a lei, e muito menos os motivos pelos quais a infringiu.
E prova de dificilima obtengao.

REGIME DE INDISPONIBILIDADE DE BENS

Também aqui o projeto de lei altera por completo o que se construiu
nestes quase trinta anos de aplicagdo da Lei n. 8429/92.

Na verdade, a indisponibilidade de bens é escassamente regulada na
LIA. O atual art. 7° diz apenas que “quando o ato de improbidade causar lesdo ao patrimonio
ptiblico ou ensejar enriquecimento ilicito, caberd a autoridade administrativa responsdvel pelo
inquérito representar ao Ministério Piiblico, para a indisponibilidade de bens do indiciado.”
Além disso, determina, no pardgrafo tnico, que a indisponibilidade recaira sobre bens
que assegurem o integral ressarcimento do dano, ou sobre o acréscimo patrimonial
resultante do enriquecimento ilicito. Isso no escopo de dar concre¢do ao dispositivo
constitucional a respeito (art. 37, §4°), que de sua vez estabelece unicamente que os
atos de improbidade administrativa importardo a indisponibilidade de bens, na forma
e gradagdo previstas em lei.

Apesar de no inicio de aplicacdo do instituto os magistrados terem
exigido a prova da dilapidagdo dos bens, ou ao menos da sua tentativa, pelo agente
improbo, acabou por prevalecer a tese firmada pelo Superior Tribunal de Justica,
no sentido de que apenas um requisito deveria ser comprovado para a constri¢cdo
ser decretada: o fumus boni iuris, isto é, a aparéncia, fundada em indicios suficientes
levados aos autos, de que o agente ptuiblico, proprietdrio dos bens, incorrera na pratica
de improbidade. Quanto ao periculum in mora, requisito igualmente exigido pelo CPC
na aplicacdo de medidas cautelares, da-se por presumida a sua comprovagdo no caso
da medida prevista na LIA.

Existe uma légica nessa dispensa. Com base no que ordinariamente
acontece, sabe-se que aquele que se vé na contingéncia de perder seus bens, apressa-
se a deles desfazer-se, de modo a poder aproveitar aquilo que o fato ilicito, civel ou
criminoso, lhe propiciou. Assentou a jurisprudéncia superior, assim, que ndo se hé de
esperar que o agente improbo inicie a malbaratar seus bens para sé entdo proceder-se
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a medida que visa a assegurar o ressarcimento do erdrio.

Vem o Projeto de Lei dizer, contudo, que a indisponibilidade de bens
serd regulada consoante a medida de urgéncia estipulada no Cédigo de Processo Civil
(redagdo proposta para o § 8° do art. 16). Além disso, estipula como requisito ao seu
deferimento a demonstragdo, no caso concreto, de perigo de dano irrepardvel ou de
risco ao resultado ttil do processo (redagdo proposta para o § 3° do art. 16).

O Projeto de Lei coloca nos ombros do Ministério Pablico o 6nus de
prova de dificil busca. Invidvel aos membros ministeriais, no seu dia a dia de trabalho,
verificar se qualquer dos agentes publicos implicados nos intimeros procedimentos
ou processos sob sua responsabilidade procede de modo a vender, ceder ou doar seus
bens, para s6 entdo requerer a medida protetiva do erdrio. Ndo hd a menor condigdo
prdtica de os membros do Parquet fazerem isso, a ndo ser num ou noutro caso, fato
do qual certamente aqueles que trabalharam na elaboragdo do projeto de lei ndo sdo
inscientes.

Outra injustificada disposi¢do que vem a dificultar o decreto da
medida constritiva é a exigéncia de oitiva prévia do demandado, salvo em casos
especificos. A oitiva prévia é a regra. Tal providéncia certamente servird apenas para
alertar o demandado de que podera ter seus bens bloqueados, exigindo imediatas
providéncias para deles desfazer-se, vendendo-os ou passando-os para parentes ou
mesmo “laranjas” (redacdo proposta para o § 3° do art. 16).

Alega-se que a medida de indisponibilidade é draconiana e por isso
ndo pode ser concedida nos moldes atuais. Esta ndo é uma afirmagdo razodvel. No
caso da indisponibilidade, o proprietdrio continua a fruir e usufruir dos seus bens,
ao contrdrio de outras medidas cautelares pelas quais os bens devem passar as maos
de um depositdrio. Na indisponibilidade, a dnica restri¢do que lhe é imposta é dispor
de tais bens para, sob qualquer forma, passd-los a titularidade de terceiros. Além
disso, eventualmente, em casos especificos, demonstrando a necessidade de praticar
qualquer ato de disposi¢do do bem constrito, pode o agente requerer ao juiz que a
indisponibilidade recaia sobre outro bem que indicar.

Eventuais excessos que tenham sido cometidos foram coibidos pela
jurisprudéncia, que tem gerado pardmetros, hoje bem definidos, sobre o valor dos bens
a serem constritos e quais os bens ou valores que ndo podem sofrer a constri¢do.

Acredita-se que quem escreveu o Projeto de Lei ndo desconhece que
o valor dos bens tornados indisponiveis ndo pode ultrapassar o montante do dano
causado pela improbidade,* acrescido de eventual multa;” e no caso de valores em
dinheiro, deve-se respeitar o limite minimo correspondente a quarenta saldrios
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minimos. Essa faixa monetdria que deve permanecer livre, sem bloqueio, é considerada
de cardter alimentar para o agente demandado e seus familiares.®

Entende-se que com estes pardmetros, ja devidamente fixados pelo
Superior Tribunal de Justica, ficam, o agente improbo e sua familia, adequadamente
resguardados, a0 mesmo tempo em que se protege também o erdrio que fora
vilipendiado, mantendo-se o resultado ttil da acdo por ato de improbidade no que diz
com o ressarcimento da entidade lesada.

As citadas diretrizes, fruto da jurisprudéncia, foram incorporadas
pelo Projeto de Lei, na redagdo proposta para os §§ 13 e 14 do art. 16 da LIA, que
modifica orientagdo jurisprudencial ao impedir a indisponibilidade do bem de
familia,” tendo o § 10 do mesmo art. 16 também impedido que no valor dos bens a
serem indisponibilizados seja computada eventual multa a ser aplicada ao agente
publico.

Como e vé, as disposi¢des do Projeto de Lei enfraquecem sobremaneira
o instituto, em beneficio do agente ptiblico demandado, deixando vulnerdvel o bem
juridico (a Fazenda Publica), que sem o expedito decreto da indisponibilidade de bens
do agente improbo, dificilmente serd recomposto.

O resultado pratico da medida também resulta fragilizado da
determinacdo de ordem deindisponibilidade dosbens, que deverd recair primeiramente
em veiculo de via terrestre, para somente na sua inexisténcia recair sobre bens iméveis
(art. 16, § 11 da LIA, na redagdo proposta no Projeto). Ora, sabidamente qualquer acgdo
no direito brasileiro tem tramitacdo demorada até seu desfecho final. Enquanto isso,
veiculos de via terrestre, na expressdo da lei (que tém prioridade na indisponibilidade),
sofrerdo forte depreciacdo e desgaste, quando bens imdveis no minimo mantém
estdvel seu valor, podendo até mesmo valorizarem-se nesse meio tempo, a depender
das circunstancias.

Além disso, somente na inexisténcia de bens méveis e iméveis poder-
se-a proceder ao bloqueio de contas bancdrias (redagdo proposta para o § 11 do art.
16 da LIA). Aqui interessante notar que a medida, excessivamente casuista, vem na
contramao do novo Cédigo de Processo Civil. Em favor dos exequentes em geral, ele
determina que a penhora de bens do devedor deve recair em primeiro lugar sobre o
patrimonio financeiro do executado (art. 835, inc. I).

Nao parece fazer qualquer sentido dificultar a Fazenda Publica® o
ressarcimento daquilo que lhe é devido. Caso o devedor a final ndo tenha como pagar
os valores que lhe forem judicialmente determinados, caberd a Fazenda, primeiramente

6 Veja-se julgamento no ARESP 1734328/SC, 2:. Turma do STJ, Rel. Min. Herman Benjamin,
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promover procedimento dispendioso, de penhora e avaliagdo de tais bens e posterior
venda em hasta publica, cujo resultado dificilmente alcanga o valor de mercado, o que
significa dizer que o erdrio ndo serd totalmente ressarcido do prejuizo experimentado.
Enquanto isso, os valores financeiros dos executados, cujo procedimento de repasse
para o erdrio seria muito mais simples e rdpido, fica a sua livre disposi¢do (dos
executados) durante todo o processo por ato de improbidade, e ao final da a¢do quica
ja tenha sido utilizado ou passado a outras mé&os.

A justificativa que o préprio dispositivo dd para tal ordem a ser
observada na constri¢do de bens é “garantir a subsisténcia do acusado e a manutengdo da
atividade empresdria ao longo do processo.” Como se disse acima, o proprio Projeto de Lei
jé estipula garantias em beneficio da subsisténcia do acusado e sua familia. Certo que o
mesmo escopo, isto é, a manutengdo, pode ser obtido pela empresa, que precisa apenas
demonstrar os valores minimos necessdrios para manter-se em atividade.

Vale uma palavra final para dispositivo que, mais uma vez, somente
serve ao acusado do ilicito, contribuindo também, de outra parte, para deixar o erdrio
desprotegido. Ao contrdrio da construgdo judicial edificada ao longo dos anos, que
garantiu até aqui a possibilidade de que quaisquer bens, mesmo os decorrentes de
atividadelicitapromovidapeloagente ptiblico, sejamalcancados pelaindisponibilidade,
o Projeto alija tais bens do decreto de constri¢do (redagdo proposta para o § 10 do art.
16).°

Além da dificuldade de prova de que o bem é fruto da atividade
ilicita, a ndo ser pelo critério temporal, no caso de o agente ter-se utilizado do dinheiro
ilicitamente ganho para fruir as benesses da vida, em viagens, festas, jogos, etc., com
ele remanescendo apenas valores de atividades licitas anteriores ou posteriores a
improbidade praticada, a Fazenda Publica ndo poderd garantir o seu pagamento com
tais bens. Ndo se vé nenhuma justificativa plausivel para tal dispositivo a ndo ser o
intuito, como se disse, de beneficiar o agente improbo.

INQUERITO CIVIL PUBLICO ANTECEDENTE A PROPOSITURA DA ACAO -
PRAZO

O Projeto de Lei n. 10.887/18 atribui ao Ministério Publico, ao propor
a acgdo por ato de improbidade administrativa duas providéncias fundamentais: a)
individualizar a conduta de cada participante no ato de improbidade e b) comprovar,
ao menos com robustos indicios, ndo apenas o fato improbo imputado aos agentes,
como também o dolo especifico com que se houve referidos agentes, coletando
elementos de dificil, se ndo impossivel obtenc¢do, como ja esclarecido em tépico anterior.
Naturalmente a busca por tais elementos implica trabalho mais acurado e demorado.

Nao obstante, o0 mesmo Projeto resolveu por colocar um prazo de
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finaliza¢do do inquérito civil instaurado para a colheita de tais elementos. O art. 23,
§ 2° da LIA, na redacdo proposta pelo Projeto, estabelece que o inquérito civil para
apuracdo de ato de improbidade deverd ser concluido no prazo de 180 dias corridos,
prorrogdvel por uma tnica vez. Significa dizer que o prazo mdximo do inquérito civil
serd de quase um ano.

Em alguns casos esse prazo é suficiente para a elucidac¢do do fato e
colheita dos elementos necessdrios. Todo investigador experiente, contudo, sabe que
nos casos de alta complexidade tal prazo é absolutamente insuficiente. Sdo complexos
aqueles casos envolvendo vdrios agentes publicos e privados, cuja atividade individual
deverd ser criteriosamente desvendada, com obtenc¢do também da prova de que valores
indevidos foram auferidos, entre outras provas necessdrias da prética da improbidade.

Esclarecer qual atividade incumbiu a cada um dos agentes envolvidos
na improbidade, dependendo do nitimero dos implicados, pode requerer tempo
consideravel, exigindo a oitiva de grande ndmero de individuos, os quais nem sempre
residem ou trabalham no mesmo local em que instaurado o inquérito civil, o que exigirad
deslocamento, ou das pessoas a serem ouvidas, ou do préprio membro ministerial.

Nao raramente, é complexa a teia das movimenta¢des bancdrias
envolvidas para dissimular a origem ilicita do dinheiro; muitas vezes a dissimulagdo
envolve entidades no exterior. Rastrear tal numerdrio e obter as provas necessdrias
exige expertise e tempo, porque o envio de informagdes do exterior obedece a regras
especificas e envolve muitas vezes a prévia celebracdo de acordo com institui¢des
estrangeiras, providéncias que nunca sdo rdpidas.

Tivemos ultimamente exemplos gritantes de tais casos de alta
complexidade, como aqueles que constituiram a Lava Jato, Operagdo Zelotes, Operagao
Greenfield, entre outros.

Tenha-se em vista, ainda, que os agentes, auditores, policiais, membros
do Parquet, ndo estdo a disposi¢ao de um dnico caso de improbidade para nele trabalhar
com exclusividade. O tempo é um recurso limitado que precisa ser distribuido a partir
de um critério de prioridade.

E irresponsével estabelecer uma regra geral de limitacdo da agdo
investigativa, aplicada a todo e qualquer caso de improbidade. Isso significa malbaratar
o direito constitucional de agdo do 6rgdo do Estado. Vale denunciar tal proposi¢do como
uma tentativa de alargar privilégios do agente ptblico que atenta contra os recursos
escassos da nagdo. Caso essa proposi¢do se converta em norma legal, servird a impedir
que os casos de improbidade de maior expressdo passem pelo crivo da Justi¢a; nessa
hipétese, solapa-se o direito de o Ministério Publico e de todos os investigadores oficiais
trabalharem adequadamente na investigacdo e colheita dos elementos necessdrios a
garantir a propositura e o bom éxito de agao judicial.



CONCLUSAO

Neste artigo ndo hd espago para discutir, avaliar todas as
disposi¢des do Projeto de Lei n. 10.877/18 e sobre elas ponderar. Entende-se que o
Congresso Nacional, com o auxilio dos diversos canais da sociedade, podera fazer
uso da oportunidade para dar mais seguranga ao administrador ptiblico, que somente
deve estar munido da intengdo de fazer entregas de qualidade a sociedade. Mas sob
essa suposta bandeira, o que o comentado Projeto de Lei faz, na versao aprovada
pela Camara dos Deputados, é praticamente desmontar um sistema legal que vem
cumprindo sua finalidade. Casos de aplicagdo infeliz existem, como em qualquer drea
do direito administrativo e até mesmo penal. Mas isso ndo justifica atribuir privilégio
de persecugdo a uma classe de infratores.

A leitura dos dispositivos que integram o Projeto de Lei em
questdo indica, infelizmente, que a sua aprovacdo somente incorporara a parte da
jurisprudéncia que beneficia os agentes investigados. Assim, o texto estabelece,
em diversos aspectos, preceitos exatamente opostos ao que a jurisprudéncia veio a
consolidar em desfavor do agente investigado. Por isso, vdrias passagens merecem
censura.

Além daquelas j4 mencionadas ao longo do texto, destaquem-
se as regras do art. 17, § 10-C e § 10-F inc. I da LIA, na redagdo do Projeto de Lei,
que estabelecem que o juiz ndo pode dar ao ato improbo, capitulagdo distinta daquela
fornecida pelo Ministério Pdblico na inicial. Ora, existe um principio no Direito
Processual que diz que o juiz conhece o Direito, também tendo a jurisprudéncia ha
muito assentado que o acusado defende-se dos fatos que lhes sdo imputados, e ndo da
capitulacdo legal colocada na peticdo, seja da agdo penal, seja também da agdo por ato
de improbidade administrativa.

Veja-se aquela proposicdo que diz que se o agente for absolvido
por qualquer razdo na 6rbita penal, ndo poderd ser demandado pelos mesmos fatos
por ato de improbidade administrativa (redacdo proposta para o § 4° do art. 21).
Todavia, é da esséncia de nosso sistema juridico a existéncia de nitida separacdo entre
as esferas administrativa, civel e penal, somente influenciando necessariamente nas
demais esferas o resultado da agdo penal, quando o réu é absolvido porque constatada
a inexisténcia do ato que lhe foi imputado ou quando, ainda que os fatos tenham
existido, ndo foi o réu o seu autor. Fora destas hipéteses, é irrelevante o resultado
da agdo penal para os demais campos de responsabilizacdo. Assim, se o agente for
absolvido por falta de provas na agdo penal nada obsta que seja condenado na esfera
civel, onde transita a agdo por ato de improbidade administrativa, se o magistrado
entender presentes nos autos civeis, as provas necessdrias.

O Projeto de Lei n. 10.877/18 esta repleto de impropriedades.
Ao contrdrio do que dizem os seus autores e aqueles que o aprovaram, de diversas
disposi¢des decorre um grande retrocesso no combate a corrupgdo e a improbidade.
Na verdade, o texto aprovado praticamente obsta a punigdo dos atos de improbidade



administrativa ao fazer exigéncias que ndo se coadunam com o propésito de apurar e
punir o ato de improbidade, bem assim de ressarcir o ente ptblico lesado.

N&o hd minimamente qualquer justificativa para os indimeros
beneficios em favor do acusado. Chega-se mesmo a ditar a possibilidade de o acordo
de ndo persecugdo civel ser proposto até mesmo na fase de execugdo penal (redagdo
proposta para o art.21, § 4°), o que ndo tem qualquer l6gica, posto que neste momento
a persecucdo ja se exauriu e tal acordo nem servird aos propdsitos de dito instrumento,
de recente adog¢do no nosso Direito.

Caso o Projeto de Lei comentado seja aprovado pelo Senado
Federal nos termos da redacdo aprovada na Camara dos Deputados, o Estado e a
sociedade perderao.



/ anpr
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