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A probidade administrativa é principio fixado na Constituicio, que determinou que as
penalidades de suspensao de direitos politicos, perda da funcéo publica, a indisponibilidade
dos bens e o0 ressarcimento ao erario sejam dispostas em lei (art. 37, §4°). Significa

dizer que a funcao da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) é a de zelar pela lisura da
Administragéo Publica e pela preservacdo do patriménio publico, contra a atuacéo de
agentes publicos desonestos.

E, portanto, lei da maior relevancia que pode ser alterada pela Camara dos Deputados em
por meio do Projeto de Lei 10887/18. Em relacao as propostas e ao processo de mudanca,
a Transparéncia Internacional — Brasil tem as seguintes consideracoes:

0 processo legislativo que desconfia da populacao

Questao preliminar que deve ser enfrentada é o desrespeito ao rito e tempo para mudanca
das leis. A ideia de um processo especifico para mudar ou criar leis parte justamente da
constatacao de que as etapas de debate permitem que tanto parlamentares quanto a
sociedade compreendam as mudancas propostas e avaliem o impacto na aplicacéo da
futura lei. As mais recentes propostas de alteracao da LIA ndo seguiram a regra essencial
de publicidade com um tempo razoavel para o debate na sociedade. Mudancas no relatorio
foram introduzidas nas ultimas horas, sem que tivesse havido a possibilidade de reflexdo e
consulta a um maior numero de especialistas.

0 rito de votagéo acelerado trata a sociedade como adversaria e ndo como razao de ser da
Lei. A nova versao proposta deve ser debatida por mais tempo de modo que é temeraria a
votagao no dia de hoje (16/06/2021).

Consideragdes acerca do rito

Verificada a relevancia e complexidade da matéria, causa espanto e inseguranca a
sociedade civil a maneira pela qual o debate acerca do substitutivo do PL 10.887/2018 tem
se dado, sob a égide do presidente da Camara, Arthur Lira (PP-AL).
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De maneira semelhante a outros projetos polémicos, como a PEC da Impunidade (PEC 3/2021),
0 parecer com o substitutivo final do texto s6 foi protocolado oficialmente no site da Camara
minutos antes da votacdo do requerimento de urgéncia, com profundas mudancas no texto
anteriormente apresentado, ou seja, sem a possibilidade de conhecimento da pauta pela
sociedade civil ou, até mesmo, por grande parte dos deputados, impedindo o pleno exercicio do
debate, da fiscalizacéo cidada e da participacéo da sociedade civil no processo democratico.

Além do tempo insuficiente para analise, o “atalho” regimental da aprovacéo de
requerimentos de urgéncia para alterar o caminho natural de apreciacao pelas Comissoes
inverte a ldgica do rito legislativo, cujas formalidades se dao para garantir a previsibilidade,
seguranca e participacao. O artificio regimental do “Requerimento de Urgéncia” ndo pode ser
usado com arbitrio para cercear grupos politicos. Nesse sentido, é claro o Regimento Interno
da Camara dos Deputados, no art. 153:

Art. 153. A urgéncia podera ser requerida quando: | - tratar-se de matéria que
envolva a defesa da sociedade democratica e das liberdades fundamentais; Il - tratar-
se de providéncia para atender a calamidade publica; lll - visar a prorrogacao de
prazos legais a se findarem, ou a adocao ou alteracéo de lei para aplicar-se em época
certa e proxima; IV - pretender-se a apreciacdo da matéria na mesma sessao.

Infelizmente, a urgéncia regimental nio foi a tinica medida excepcional na tramitacéo
desta proposicao. A propria redacao do substitutivo, desde a sua concepcéo, fugiu dos ritos
tradicionais sendo articulada primeiro em foruns informais via aplicativos de mensagens
entre os parlamentares, sendo protocolada formalmente somente apos a cobranca da
sociedade civil organizada, meses depois.

Diante de tramitacao tao heterodoxa, em um contexto de calamidade publica, levanta-se a
preocupacao sobre a motivacao de tamanha opacidade e celeridade. Preocupacéo reforcada
pelo texto apresentado.

Conflito de interesses

As mudancas propostas podem beneficiar diretamente parlamentares que respondem
processos por violagdo da LIA. E fundamental que o possivel interesse pessoal na reforma
da Lei seja publicizado e que tais parlamentares nao tenham participagao no processo
legislativo e deliberacdo da matéria.

Os principais jornais apontam para o evidente conflito de interesses do presidente da
Camara dos Deputados:

Folha de Sao Paulo (16/06): “Condenado, Lira pode se beneficiar com mudanca de lei que
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ele acelera na Camara”. A matéria destaca que “Arthur Lira (PP-AL), ja foi condenado em
duas acoes dessa modalidade na Justica de Alagoas e pode se beneficiar de eventuais
alteracoes nas regras de punicao. Os dois casos se referem a Operacao Taturana, deflagrada
em 2007 pela Policia Federal para apurar desvios na Assembleia Legislativa do estado, onde
ele exerceu mandatos de 1999 a 2011. Um deles esta praticamente parado em segunda
instdncia ha mais de cinco anos. Aliado do presidente Jair Bolsonaro, Lira até hoje ainda
responde a processos de improbidade nos quais é acusado, entre outras suspeitas, de se
apropriar de verba de gabinete do Legislativo e de pagamentos a funcionarios”.

0 Globo (16/06): “Projeto limita punicao por ma gestao de verbas publicas”. Segundo a
matéria, “o presidente da Camara, Arthur Lira (PP-AL), ja foi condenado em duas agoes
de improbidade na Justica de Alagoas por supostos desvios na Assembleia Legislativa do
estado. Ele ainda responde por trés acoes de improbidade no dmbito da Lava Jato.”

Consideracoes iniciais de mérito

A LIA, Lei n° 8.429, de 02.06.1992, dividiu os atos de improbidade em trés tipos gerais:

i) 0s que importam enriquecimento ilicito;
ii) 0S que causam prejuizo ao erario; e
iii) os que atentam contra os principios da Administragao Publica.

Esses atos nédo sdo tipificacdes penais. Além da acao penal referente ao crime cometido, 0
agente publico responde pelo ato em acéo civel de improbidade, recebendo, se condenado,
as penalidades referidas acima: suspensao de direitos politicos, perda da funcéo publica,
indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario.

Por outro lado, parte dos gestores publicos critica a amplitude dos principios contidos na

lei e o fato de o ato culposo cometido pelo agente também ser considerado improbidade
administrativa. Os gestores publicos alegam que a lei impede o normal funcionamento

da maquina administrativa porque dissemina o receio entre os agentes publicos de que
venham a responder por improbidade com o regular desempenho de suas fungoes. Afinal, 0
equivoco, 0 erro ou a omissao decorrente de negligéncia, imprudéncia ou impericia pode ser
considerado improbidade administrativa. Por sua vez, os agentes politicos sustentam que

a Lei acaba por servir como arma indevida na luta politica, dando margem a perseguicoes,
principalmente, em nivel municipal.

Por essa razao, foi convocada uma Comissao de Juristas para apresentar uma minuta de
alteracdo da lei, que se converteu no PL em questdo. Criada a Comissdo Especial para
analise da proposicao, foi apresentado substitutivo pelo relator, dep. Carlos Zarattini (PT-SP).
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Consideracoes juridicas

0 projeto apresentado trouxe muitas e substanciais modificagoes. Em nossa avaliagao, o
Substitutivo apresentado pelo relator ultrapassou, em diversos pontos, a modernizagao
legislativa e levou a retrocessos no combate a corrupgdo. Listamos aqui as alteracoes que
consideramos ameacas ao arcabouco legislativo de combate a corrupgéo.

Alteracoes de direito material
Alteragoes na tipificacdo da conduta e da pena

0 Art. 5° (Revogado)

Por que é um retrocesso: O art. 5° determina a obrigacao do ressarcimento do
dano integral. A sua revogacao pode dificultar o procedimento de punicao de pessoas
verdadeiramente culpadas. Da mesma forma, a sua presenca nao representa risco ao
gestor de boa-fé.

0 Art. 6° (Revogado)

Por que € um retrocesso: O art. 6° disciplina o dever de ressarcimento por
enriquecimento ilicito. Assim como no art. 5°, sua revogacao pode dificultar o processo,
bem como sua presenca nao traz riscos ao gestor de boa-fé.

0 Art. 8°- A. A responsabilidade sucessoria de que trata o art. 8° aplica-se também
na hipotese de alteracao contratual, transformacao, incorporacgao, fusao ou cisao societaria.
Paragrafo unico. Nas hipoteses de fusdo e incorporacgdo, a responsabilidade da sucessora
sera restrita a obrigacéo de reparacao integral do dano causado, até o limite do patrimdnio
transferido, ndo Ihe sendo aplicaveis as demais sancdes previstas nesta Lei decorrentes de
atos e fatos ocorridos antes da data da fus@o ou incorporagao, exceto no caso de simulagao
ou evidente intuito de fraude, devidamente comprovados.

Por que € um retrocesso: Sao estabelecidos incentivos para a pratica de atos
sucessorios fraudulentos através de fusdes e incorporacdes de empresas, em que a
reparacao do dano causado vai apenas até o limite do patriménio transferido.

0Art. 11 (...) lll - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razéo das
atribuicoes e que deva permanecer em segredo, propiciando beneficiamento por informacao
privilegiada ou pondo em risco a seguranca da sociedade e do Estado; IV- negar publicidade
aos atos oficiais, exceto em razéo de sua imprescindibilidade para a seguranca da
sociedade e do Estado, ou em outras hipoteses instituidas em lei; V- frustrar, em ofensa a
imparcialidade, o carater concorrencial do concurso publico, chamamento ou procedimento
licitatorio, visando a obtencao de beneficio proprio, direto ou indireto, ou de terceiros;
VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das
condicoes para tanto, visando a ocultar irregularidades; XI - nomear ou designar conjuge,
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companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau,
inclusive, apenas em razao do parentesco ou afinidade, compreendido o0 ajuste mediante
designacoes reciprocas: a) para cargo ou emprego publico efetivo, sem prévia aprovacao
em concurso publico ou burlando a ordem de classificagao; b) para fungao de confianca ou
cargo em comissao, sem que o0 nomeado ostente adequada capacitagao.

Por que é um retrocesso: Os incisos sofreram alteragoes que necessitam
consideracoes aprofundadas, tais como o lll, IV, V e VI, bem como a supressao, no inciso V,
que considera improbidade o ato de permitir ou facilitar a compra de bens e servigos por
preco superior ao do mercado. Nos casos acima, é notoria a inclusao de requisitos que
reduzem a eficacia dos dispositivos, seja reduzindo-se a transparéncia, seja evitando-
se a prestacao de contas. A modificacao do Ill, IV e VI é particularmente preocupante
no contexto pandémico, no qual o governo federal esteve envolvido em escandalos
sobre o compartilhamento de informacdes sobre casos, vacina¢ao e punicao de
agentes do alto escaldo. Houve também a inclusao de novos incisos: XI e Xll, que dao
contornos de legalidade ao nepotismo, desde que o parente tenha capacitacao.

0Art. 12(...) | - na hipdtese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimdnio, perda da funcdo publica, suspenséo dos direitos politicos até
catorze anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo patrimonial e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo ndo superior a catorze anos; Il - na hipotese do art. 10, perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se concorrer esta circunstancia,
perda da funcao publica, suspenséo dos direitos politicos até doze anos, pagamento de
multa civil equivalente ao valor do dano e proibicao de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo nao superior a doze
anos. (...) § 1° A sancéo de perda da fungéo publica, nas hipoteses dos incisos | e I, atinge
apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha
com o Poder Publico na época do cometimento da infragdo, podendo o magistrado, na
hipdtese do inciso I, e em carater excepcional, estender aos demais vinculos, considerando-
se as circunstancias do caso e a gravidade da infracdo. (...) § 3° Na responsabilizacio da
pessoa juridica, deverao ser considerados os efeitos econdmicos e sociais das sancoes, de
modo a viabilizar a manutencao de suas atividades. (...) § 9° As sanc0es previstas neste
artigo s6 podem ser executadas com o transito em julgado da sentenca condenatoria.

Por que é um retrocesso: As modificacoes feitas nos incisos art. 12 da Lei
suprimem a pena minima de suspensao dos direitos politicos para os casos de
atos de improbidade que importam enriquecimento ilicito e os que causam prejuizo
ao erario. Também diminuem o valor da pena de multa para esses casos, além de
reduzir a sua majoracao, que antes poderia ser aumentada até o triplo e, com a nova
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proposta, s6 pode ser aumentada até o dobro. No § 1°, a sanc¢ao de perda da funcao
publica passa atingir apenas o vinculo de mesma qualidade, o que permite a um prefeito
condenado por improbidade administrativa ser governador, por exemplo. No § 3°, para
se responsabilizar a pessoa juridica, deve-se levar em consideragao os efeitos econdmicos

e sociais de modo a viabilizar a manutencao de suas atividades, mantendo-se a logica de
que quem gera emprego e renda pode agir ao arrepio da lei. Por isso mesmo, se a empresa
cometeu ato de improbidade e foi condenada por falta cometida contra a Unido, por exemplo,
pode contratar com Estados ou Municipios. No § 9°, para a aplicacao das penalidades, a

lei passa a exigir o transito em julgado, em franco estimulo a infracao da lei, ainda mais
levando-se em conta a reducéo do prazo prescricional.

0 Artigo 23, caput. A acao para a aplicacao das sangoes previstas nesta Lei
prescreve em 8 (oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infracoes
permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.

Por que é um retrocesso: O substitutivo, no caput do artigo 23, traz o prazo
prescricional de 8 anos para a propositura da acao de improbidade administrativa, prazo
significativamente inferior aos 16 anos previstos para o delito de corrupcao positivado
no Cadigo Penal. Hoje, pela legislacéo vigente, o prazo prescricional é de 5 anos, contados
a partir do término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de funcao
de confianga. Com a aprovacao da lei, o referido prazo comeca a correr a partir da
ocorréncia do fato.

Alteracoes de direito processual
Alteracoes nos tramites que envolvem a apuragdo do ato improbo

0Art. 12(...) § 1° A sancio de perda da funcéo publica, nas hipoteses dos incisos
| e Il, atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou
politico detinha com o Poder Publico na época do cometimento da infragéo, podendo o
magistrado, na hipotese do inciso |, e em carater excepcional, estender aos demais vinculos,
considerando-se as circunstancias do caso e a gravidade da infracéo.

Por que € um retrocesso: 0 substitutivo estabelece que a penalidade da perda
de funcao publica atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o
agente detinha a época do ato de improbidade. Quer dizer que se o condenado por
improbidade era, a época da condenacao, vereador, pode desempenhar as fungoes de
prefeito, deputado estadual ou federal, por exemplo;

0Art. 13(...) § 1° A declaracao de bens sera atualizada anualmente e na data em que
0 agente publico deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou funcao.

Por que é um retrocesso: PL e substitutivo retiram a obrigatoriedade de inclusao de
bens e valores patrimoniais do conjuge, companheiro e filhos na declaraco de bens que o
agente publico é obrigado a apresentar, o que pode facilitar a ocultacao de valores;
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0Art. 17. A acdo para a aplicacdo das san¢des de que trata esta Lei sera proposta
pelo Ministério Publico e seguird o procedimento comum previsto na Lei n° 13.105, de 16
de margo de 2015, salvo o disposto nesta lei. (...) § 7° Da decisao que rejeita questoes
preliminares suscitadas pelo réu em sua contestacao, cabe agravo de instrumento. (...) § 20.
Na acao de improbidade administrativa, no se aplica: | — a presuncao de veracidade dos
fatos alegados pelo autor em caso de revelia;

Por que é um retrocesso: O substitutivo retira da pessoa juridica interessada a
capacidade processual que ela tem hoje de ajuizar a acao de improbidade, deixando-a
apenas em maos do Ministério Publico, além de inserir no art. 17 uma série de
dispositivos processuais que dilatam o curso do processo, como por exemplo, prazo
de contestacao de trinta dias, o que nao é justificavel sob nenhum aspecto, uma vez que
estamos em plena era do processo judicial eletronico, onde todos os advogados tém acesso
imediato e integral aos autos. Traz também a possibilidade de interrupgéo do prazo de
contestacao (sem precedentes em nosso ordenamento juridico) com a simples possiblidade
de solugao consensual, 0 que faria com que o prazo de contestacao voltasse a ser contado
do zero caso nao houvesse acordo, além da possibilidade de aditamento da petigao inicial
até o encerramento da instrugao com a renovacao de oportunidade de defesa e producao de
provas. Desse modo, 0 processo nunca chegaria em fase de decisao, porque provavelmente
se daria a prescri¢do antes disso. No que se refere ao § 7°, institui-se o0 cabimento de agravo
de instrumento por rejeicao de questao preliminar, provocando-se assim um caos recursal
maior que o existente. Finalmente, quanto ao § 20, o substitutivo traz casos de nulidade
da decisdo judicial e afasta preceitos fundamentais do processo civil, como por exemplo,

a presuncao de veracidade dos fatos alegados pelo autor em caso de revelia, o reexame
obrigatorio da sentenca em caso de improcedéncia da acao contra a Fazenda Publica ou de
extingdo sem resolugdo de mérito.

0 Art. 18. A sentenca proferida nos processos a que se refere esta Lei deverda, além
de observar o contido no art. 489, da Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015: | - indicar de
modo preciso 0s fundamentos que demonstram os elementos a que se referem os arts. 9°
a 11 desta Lei, que ndo podem ser presumidos; Il — considerar as consequéncias praticas
da decisdo, sempre que decidir com base em valores juridicos abstratos; Ill — considerar os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados e das circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acao do agente; IV — considerar, para a aplicacéo das
sangoes, de forma isolada ou cumulativa: (...) V — levar em conta na aplicacao das sancoes a
dosimetria das sancdes relativas ao mesmo fato ja aplicadas ao agente; VI — na fixacéo das
penas relativamente ao terceiro, quando for o caso, tomar em vista a sua atuagéo especifica,
nao sendo admissivel a sua responsabilizacao por acoes e omissdes para as quais nao tiver
concorrido ou das quais nao tiver obtido vantagens patrimoniais indevidas; VII - indicar, na
apuracao da ofensa a principios, critérios objetivos que justifiquem a imposi¢ao da sancao (...).
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Por que é um retrocesso: O substitutivo traz requisitos adicionais as sentencas
proferidas no bojo de acdes de improbidade administrativa, para além dos contidos no
artigo 489 do Codigo de Processo Civil. Nesse sentido, caso o substitutivo seja aprovado,
cabera ao magistrado competente observar todos os sete requisitos previstos nos incisos
do artigo 18. Tais disposicoes, a0 mesmo tempo que atendem a demanda dos gestores
publicos por maior rigor técnico na conducao do processamento do ato improbo, podem
facilitar e, consequentemente, aumentar a interposicao de recursos por parte da
defesa técnica, tonica que favorece o aumento do tempo de tramitacao processual
e as chances de prescricao.

0 Artigo 20, §2°. A perda da funcao publica e a suspensdo dos direitos politicos so se
efetivam com o transito em julgado da sentenca condenatoria. (...) § 2° 0 afastamento previsto
no § 1° sera de até 90 (noventa) dias, prorrogaveis uma unica vez por igual prazo, mediante
decisao motivada.

Por que é um retrocesso: O substitutivo insere 0 §2° no artigo 20 para limitar o tempo
de afastamento cautelar do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou fungao a 90
(noventa) dias, prorrogaveis por igual periodo, apenas uma vez, mediante decisao motivada.

0 prazo total de 180 dias ja vinha sendo adotado, em alguns casos, em julgados do Superior
Tribunal de Justica, em atencéo ao carater provisorio que deve possuir a medida. No entanto, é
preciso pontuar que 0s riscos a instrucéo processual da agao de improbidade e a ocorréncia de
novos ilicitos podem permanecer mesmo depois de encerrado o prazo legal de 180 dias. Dessa
forma, praticas como a ocultagao de provas, a coacao de testemunhas e a iniciacao de
novas empreitadas delituosas, relacionadas ao cargo, seriam facilitadas com a volta do
agente as suas funcoes, decorrido o prazo legal.

0 Artigo 21, §3°. A aplicacao das sangoes previstas nesta lei independe: (...) § 3°
As sentencas civis e penais produzirdo efeitos em relacdo a acdo de improbidade quando
decidirem pela inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria. (...)

Por que € um retrocesso: Em seu artigo 21, §3°, o substitutivo estabelece que
as sentencas penais e civeis produziro efeitos na acdo de improbidade, em caso de
reconhecimento da inexisténcia da conduta e da negativa de autoria. Em primeiro lugar,
sublinha-se que, em regra, é salutar a observancia do principio da independéncia das
instancias, segundo o qual as decisdes proferidas por uma instancia, seja ela administrativa,
civel ou criminal, ndo vinculam as demais. Entretanto, em razao do robusto standard probatorio
exigido pelo processo penal e das particularidades que este ramo do direito guarda na
afericao da responsabilidade do agente, admite-se que as sentencgas proferidas em seu bojo
possam produzir efeitos nas esferas administrativa e civel, caso tratem dos mesmos fatos.
Simplificadamente, diante das hipoteses do artigo 386, | e IV, do CPP, devera o agente ser isento
nas demais instancias. Sem embargo, o mesmo tratamento conferido as sentencas penais
nao pode ser admitido nas sentencas civeis, uma vez que as sentencas civeis possuem
similar exigéncia probatdria quando comparadas as sentencas administrativas.
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Recomendacdes:

Feitas estas consideracgdes, a Transparéncia Internacional — Brasil recomenda o voto
contrario ao substitutivo do dep. Carlos Zarattini (PT-SP) ao PL 10887/2018, de autoria
do dep. Roberto de Lucena (PODEMOS-SP).

Salientamos que, embora entendamos como necessarias as alteracoes voltadas ao
aperfeicoamento da Lei de Improbidade Administrativa, sustentamos que este processo
deve ocorrer de maneira transparente, democratica e sem a abertura de brechas para a
impunidade e a corrup¢éo. No projeto em questao, o custo dos retrocessos incluidos supera
0 valor dos avangos que seriam conquistados.

No entanto, na hipotese em que nao seja possivel a rejeicao integral da matéria,
entendemos que as alteracoes que suprimem a possibilidade de condenacdo em razao
de condutas culposas e as revogacoes feitas nos incisos I, II, IX do art. 11, ndo trarao
retrocessos ao enfrentamento da corrupcao.

Da mesma forma, a inclusdo do art. 17-A, o qual trata da possibilidade de celebracéo de
acordo de ndo persecucdo civel pelo Ministério, ndo representa retrocesso. Trata-se de medida
consensual que possibilita a efetividade das sangoes dispostas em lei e a diminuigao dos
custos com a eventual propositura ou continuidade da acao de improbidade administrativa.

Sao Paulo, 16 de junho de 2021
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