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A Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1993) constitui um marco no
combate a corrupgdo e a outras formas de improbidade administrativa, integrando a
legislacdo ao oferecer um tratamento juridico mais completo, que abrange o espectro
civel (ndo criminal). Essa lei serve como importante ferramenta especialmente ao
Ministério Publico, principal proponente das ag¢des judiciais respectivas, e marcou a
atuacgdo de toda uma geracdo de Promotores e Procuradores. Por outro lado, a lei (e
o Ministério Publico) intimida administradores e politicos que se viram e se veem
confrontados pela empreitada de combate a cronica cultura de enriquecimento ilicito,
prejuizo ao erdrio e violagdo de principios — para ficar na tipologia adotada pela Lei

8.429 — que acompanha a Administragdo Publica brasileira.

N

Uma reagdo desmedida de resisténcia a responsabilizacdo por improbidade
administrativa apresenta-se agora no ambito legislativo, por meio do Projeto de Lei
2.505/2021, em tramite no Senado Federal apds lamentével aprovagdo na Camara dos

Deputados.

Algunsaspectos dessa propostadearrefecimentodo combatelegal aimprobidade

administrativa merecem ser apontados.

DESPERSONALIZACAO: Enquanto a Constituicdo acentua claramente a
responsabiliza¢do individual daquele que pratica ato de improbidade administrativa,
na medida em que prevé sangdes voltadas a pessoa (fisica e, eventualmente, juridica), e
a Lei 8.429 mantém essa dire¢do ao focar no “agente publico”, o PL 2.505/2021 suprime
tal acento e prefere uma linguagem mais impessoal: “a probidade na organizacdo
do Estado e no exercicio de suas fungées” (novo art. 1°). A alteracdo textual dilui a

responsabilidade pessoal almejada.
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APROXIMACAO COM O DIREITO PENAL E EXIGENCIA DE DOLO: A Lei 8.429 é
uma resposta civil (ndo criminal) a improbidade administrativa, ainda que se valha
de categorias juridicas mais utilizadas no Direito Penal, como o dolo e a culpa, mas
que sdo hdbeis a qualificar as condutas em qualquer campo do Direito. No entanto,
e a despeito da severidade das sangdes previstas na Lei 8.429, ndo se trata de uma
legislagdo criminal, as hipéteses de conduta sdo relativamente abertas e ndo taxativas
(ndo configurando auténticos “tipos”, portanto), a competéncia jurisdicional ndo é do
foro criminal, as san¢gdes ndo sdo penas. Uma das consequéncias da natureza juridica
extrapenal da Lei 8.429 é a possibilidade de enquadramento criminal (relativamente)

autdnomo dos mesmos atos de improbidade administrativa.

O PL 2.505/2021 torna menos nitida a distingdo da Lei 8.429 em rela¢do ao
ambito criminal ao exigir indistintamente o dolo das condutas previstas, referindo-se
as “condutas dolosas tipificadas” (novos art. 2°, §§ 1° e 2° art. 3% art. 10; art. 11, § 2% art.
17, § 10-D). Ademais, retirar a responsabiliza¢do por culpa — ao menos em relagdo aos
atos que causem prejuizo ao erdrio (conforme dispde expressamente o art. 5° da Lei
8.429) — enfraquece muito a possibilidade de combate a improbidade administrativa,

num claro episédio de retrocesso legislativo em contrario a diretriz constitucional.

A retencdo somente da modalidade de conduta dolosa, avancada pelo PL
2.505/2021, viola a cobertura dada pela Constitui¢do. O novo art. 17-C, § 1°, propde:
“A ilegalidade sem a presenca de dolo que a qualifique ndo configura ato de
improbidade.” Porém a legalidade ndo é o tnico principio constitucional que rege a
Administra¢do Publica, visto que a Constitui¢do consagra, ao lado dele, os principios
da “impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (art. 37), os quais nédo

podem ser ignorados pela lei.

Chega-se, no PL 2.505/2021, a consagrar total confusdo entre a esfera civil
da improbidade administrativa e a esfera criminal, ao dispor-se que “[a] absolvigdo
criminal em ac¢do que discuta os mesmos fatos, confirmada por decisdo colegiada,
impede o tramite da agdo da qual trata esta Lei, havendo comunicagdo com todos os
fundamentos de absolvi¢do previstos no art. 386 do Decreto-Lein®3.689, de 3 de outubro
de 1941 (Cédigo de Processo Penal)” (novo art. 21, § 4°). Ocorre que os pressupostos da
responsabiliza¢do criminal nem sempre sdo 0os mesmos da responsabilizac¢do civil. O
préprio PL 2.505/2021 contradiz-se ao preceituar, na linha da versédo original da Lei
8.429, que as cominagdes estabelecidas sdo independentes “das san¢des penais comuns
e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacao especifica” (novo
art. 12).



DISPOSICOES DESNECESSARIAS: A proposta de modificagio incide ainda num
deslize técnico impréprio a legislacdo, que € a excessiva e rasteira pedagogia de ensaiar
defini¢des que estariam melhor situadas no campo conceitual da doutrina. Assim,
por exemplo, com a defini¢do de dolo (novo art. 1°, § 2°) — inclusive de modo diverso
(embora ndo necessariamente divergente) ao Cédigo Penal (art. 18, I) — e com a ébvia
e desnecessdria referéncia: “Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta
Lei os principios constitucionais do direito administrativo sancionador.” (novo art. 1°,
§4°).

Em sentido oposto, enquanto a Lei 8.429 refere, ilustrativamente, como hipétese
de improbidade administrativa que importa enriquecimento ilicito, a utilizacao,
“em obra ou servigo particular, [de] veiculos, mdquinas, equipamentos ou material
de qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢do de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei (...)” (art. 9°, IV), com exemplos que auxiliam na
aplicagdo da lei, o PL 2.505/2021 abandona indevidamente o apontamento e resume

tudo a “qualquer bem mével”.

Volta o PL 2.505/2021 a sobrecarregar o texto com a mengdo também 6bvia de
que a aquisi¢do de bens de valor desproporcional a evolugdo do patrimoénio ou a renda
pode ser justificada, “assegurada a demonstracdo pelo agente da licitude da origem
dessa evolucao” (novo art. 9°, VII).

Ao referir-se as interconexdes com a responsabiliza¢do penal, o PL 2.505/2021
recai na repeticdo elementar de que “[a]s sentengas civis e penais produzirdo efeitos
em relacdo a agdo de improbidade quando concluirem pela inexisténcia da conduta ou

pela negativa da autoria” (novo art. 21, § 3°).

ESVAZIAMENTO DE HIPOTESES: O elenco de hipéteses de improbidade
administrativa da Lei 8.429 é esclarecedor, ainda que meramente exemplificativo.
A partir da experiéncia, o legislador buscou prever situagdes que caracterizam
improbidade. N4o se justifica que o PL 2.505/2021 suprima algumas modalidades de
conduta. E o que se d4 com a hipétese de ato que cause lesdo ao erério, consistente
em “liberar recursos de parcerias firmadas pela administracdo ptiblica com entidades
privadas sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer
forma para a sua aplicagdo irregular” (art. 10, XXXI, da Lei 8.429). No atual contexto
de parcerias da Administracdo Publica, essa é uma forma importante de desprezo ao
patrimonio publico e aos principios administrativos, que ndo tem por que ser eliminada

do texto legal.



Marcante é a subtragdo das mais evidentes hipéteses de improbidade
administrativa que atentem contra os principios da administragdo publica, hoje
previstas no art. 11, I (“praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou
diverso daquele previsto, na regra de competéncia”), II (“retardar ou deixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio”), IX (“deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de
acessibilidade previstos na legislagdo”) e X (“transferir recurso a entidade privada, em
razdo da prestagdo de servigos na drea de satide sem a prévia celebragdo de contrato,
convénio ou instrumento congénere, nos termos do pardgrafo inico do art. 24 da Lei
n° 8.080, de 19 de setembro de 1990”).

Essa categoria de atos de improbidade administrativa tem uma fungdo
importante, pois permite a responsabiliza¢do nos casos em que ndo se dd — ou ndo
se consegue demonstrar suficientemente — o enriquecimento ilicito e/ou a lesdo ao
erdrio. Trata-se inclusive de garantia ao préprio responsavel, que terd sua puni¢do
adequada (proporcional) a improbidade cometida, sem que se busque um necesséario
envolvimento com enriquecimento ilicito ou lesdo ao erdrio. De todo modo,
permanece a exigéncia geral de demonstragao do efetivo desrespeito aos principios da
administragdo publica, conforme, alids, acentua o préprio PL 2.505/2021 no novo art.
11, § 3°: “O enquadramento de conduta funcional na categoria de que trata este artigo
pressupde a demonstracdo objetiva da prética de ilegalidade no exercicio da fungdo
publica, com a indicagdo das normas constitucionais, legais ou infralegais violadas.” A

eliminacdo ndo se justifica, pois.

O desvio de finalidade e a mora ou omissdo (Lei 8.429, art. 11, I e II) sdo
situagOes frequentes de improbidade administrativa e deixar de prevé-las constitui
uma amputacdo legislativa muito grave. Retirar o descumprimento as exigéncias de
acessibilidade (Lei 8.429, art. 11, IX) é desumano em face das pessoas com deficiéncia
e atenta contra o compromisso internacional assumido pelo Brasil com a Convencdo
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, devido a qual
o dispositivo foi inserido pela Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Lei
13.146/2015). Eliminar a referéncia a transferéncia irregular de recursos da prestagdo
de servigos da drea de satde as entidades privadas (Lei 8.429, art. 11, X) representa
amenizar tal ilicitude — de forte potencial no contexto atual das parcerias — justamente
numa drea prioritdria como a da satide publica; também aqui o PL 2.505/2021 navega
em direcdo oposta a tendéncia legislativa mais recente (o inciso em questdo foi

introduzido pela Lei 13.650/2018), caracterizando evidente retrocesso.

LEGITIDADE ATIVA DIMINUIDA: A Lei 8.429 atribui a ativacio da agdo por



improbidade administrativa ndo apenas ao Ministério Ptiblico, mas também a “pessoa
juridica interessada” (art. 17), possibilitando inclusive que as pessoas politicas e entes
estatais promovam o combate a improbidade. O PL 2.505/2021 mantém apenas a
legitimac&o ativa do Ministério Publico (novo art. 17) e exclui indevidamente as demais
pessoas juridicas “interessadas” de velarem pelo préprio patriménio (pablico), em
flagrante violagdo ao principio republicano do zelo pela “coisa publica”. Note-se que a
Constitui¢do aponta a necessidade de que os diversos 6rgaos de Poder Publico realizem
seus proprios controles, ao determinar, quanto a fiscalizagdo contdbil, financeira e

orcamentadria, o exercicio do “sistema de controle interno de cada Poder” (art. 70).

Paradoxalmente, 0 PL2.505/2021 atribui um dever ao poder ptblico, de “oferecer
continua capacitacdo aos agentes publicos e politicos que atuem com prevencdo
ou repressdo de atos de improbidade administrativa” (novo art. 23-A), embora lhes
pretenda retirar o dever mais importante de reprimir a efetiva pratica da improbidade

administrativa.

CONFLITO DE ATRIBUICAO DIRIMIDO PELO CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO: Preocupado com a repeticio de acdes por improbidade
administrativa, o PL 2.5050/2021 pretende conferir uma competéncia ao Conselho
Nacional do Ministério Publico na seguinte situagdo: “o ajuizamento de mais de
uma acdo de improbidade administrativa pelo mesmo fato, competindo ao Conselho
Nacional do Ministério Pablico dirimir conflitos de atribuicdes entre membros de
Ministérios Publicos distintos” (novo art. 17, § 19, I1I). Contudo, o rol de competéncias
do CNMP estd taxativamente fixado na Constituicdo e ndo pode ser alargado por lei.
Ademais, a competéncia para resolver conflitos de atribui¢ées diz respeito ao exercicio
funcional do Ministério Publico, no qual o CNMP ndo pode intervir, sob pena de

agredir o principio constitucional de autonomia do Ministério Publico.

SENTENCA NAO SUJEITA A REEXAME: E uma tendéncia salutar o reexame
obrigatério das sentengas desfavordveis ao interesse ptblico. Veja-se, a propdsito, o
art. 19 da Lei 4.717 /1965, quanto a a¢do popular, e, quanto a agdo civil publica, o REsp
1.108.542 /SC (rel. Min. Castro Meira, 19/05/2009). Em relagdo a agéo por improbidade
administrativa, também ¢é essa a interpretacdo mais adequada. A questdo estd para
ser dirimida pelo Superior Tribunal de Justica (Tema Repetitivo 1.042). Todavia, o PL
2.505/2021 propde o contrério — que néo se aplica “o reexame obrigatério da sentenca
de improcedéncia ou de extingdo sem resolugdo de mérito” (novo art. 17, § 19, IV) —,

desguarnecendo, uma vez mais, o combate judicial a improbidade.



PRESCRICAQO: A Lei 8.429 é sabia ao estabelecer prazo prescricional para a propositura
da agdo judicial, contado “apds o término do exercicio de mandato, de cargo em
comissdo ou de fung¢do de confian¢a” (art. 23, I), em vista da possibilidade de o
titular do mandato, cargo ou fungdo interferir no descobrimento e na informacdo da
improbidade. Nesse ponto, o PL 2.505/2021 retrocede ao desconsiderar essa posigdo
de poder do agente publico ou servidor e propor um prazo tnico de “8 (oito) anos,
contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infra¢des permanentes, do dia
em que cessou a permanéncia” (novo art. 23). Tal prazo mostra-se em descompasso
gritante com a duracdo dos mandatos eletivos (e dos cargos e fung¢des cuja nomeagao
os acompanha), os quais com frequéncia atingem oito anos, inclusive por conta da
possibilidade de reeleicdo. Além disso, as instancias de controle, tanto internas quanto
externas, muitas vezes ndo reinem condi¢bes de levantar os fatos e articular a agdo

judicial em menos tempo.

A apuracdo de improbidade administrativa é, muitas vezes, uma corrida contra
o tempo. O objetivo — inclusive para garantir que o demandado ndo enfrente uma
acdo inconsistente — é a tutela do patrimdnio publico (em sentido amplo), cuja lesdo
ndo deve ser facilmente superada, conforme indica a Constitui¢do ao estabelecer a
imprescritibilidade das a¢gdes de ressarcimento (art. 37, § 4°). O PL 2.505/2021 caminha
em sentido contrdrio ao prever o breve prazo de 180 dias para a suspensao do prazo
prescricional das a¢des de improbidade administrativa (novo art. 23, § 1°) e ainda,
incoerentemente, admitir a possibilidade de prorrogacdo do prazo do respectivo
inquérito civil por mais 180 dias, mas desta vez sem suspensdo do prazo prescricional
(novo art. 23, § 2°). Nessa linha, o PL 2.505/2021 confere o prazo muito exiguo de 30
dias, da conclusdo do inquérito, para a propositura da ac¢do (novo art. 23, § 3°), embora,

incoerentemente, cobrem-se exigéncias rigorosas da peti¢do inicial (novo art. 17, § 6°).

Em concluséo, os pontos abordados indicam que o PL 2.505/2021 ndo deve
ser aprovado pelo Senado Federal, pois esmorece o combate judicial a improbidade
administrativa, piora o tratamento atualmente conferido pela Lei 8.429/1992 e néo

condiz com o sentido estabelecido pela Constitui¢do de 1988.
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