Universidadep

ESTADUAL DA PARAIBA

UNIVERSIDADE ESTADUAL DA PARAIBA -UEPB
CAMPUS |
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS — CCJ
CURSO DE DIREITO

ARTUR ANDRADE COSTA

A NECESSIDADE DE MAIS CELERIDADE NOS PROCESSOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA COMO GARANTIA DE PROTECAO AO PATRIMONIO
PUBLICO.

CAMPINA GRANDE —-PB
2015



ARTUR ANDRADE COSTA

A NECESSIDADE DE MAIS CELERIDADE NOS PROCESSOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA COMO GARANTIA DE PROTECAO AO PATRIMONIO
PUBLICO.

Trabalho de Conclusédo de Curso apresentado no Curso
de Graduagdo de Direito na Universidade Estadual da
Paraiba em cumprimento a exigéncia para obtencdo do

grau de Bacharel.

Area de Concentracdo: Direito Administrativo.

Orientador: Prof. Dr. Raymundo Juliano Régo Feitosa.

CAMPINA GRANDE -PB
2015



E expressamente proibida a comercializagio deste documento, tanto na forma impressa como eletrénica.
Sua reproducéo total ou parcial é permitida exclusivamente para fins académicos e cientificos, desde que na
reproducao figure a identificagdo do autor, titulo, instituicdo e ano da dissertagéo.

C837n  Costa, Artur Andrade
A necessidade de mais celeridade nos processos de
improbidade administrativa como garantia de protecéo ao
patriménio publico [manuscrito] / Artur Andrade Costa. - 2015.
53 p.

Digitado.

Trabalho de Concluséo de Curso (Graduacéo em Direito) -
Universidade Estadual da Paraiba, Centro de Ciéncias Juridicas,
2015.

"Orientacéo: Prof. Dr. Raymundo Juliano Rego Feitosa,
Departamento de Direito Publico".

1. Improbidade. 2. Celeridade. 3. Patriménio Publico. I.
Titulo.
21. ed. CDD 342.05




ARTUR ANDRADE COSTA

ANECESSIDADE DE MAIS CELERIDADE NOS PROCESSOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA COMO GARANTIA DE PROTECAO AO PATRIMONIO
PUBLICO.

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado no Curso
de Graduagfio de Direito na Universidade Estadual da
Paraiba em cumprimento a exigéncia para obtencdo do

grau de Bacharel.

Area de Concentragdo: Direito Administrativo.

Aprovado em 10/12/2015

Banca Exaxnia{ador;\

%\WMM Pl

Prof. Dr. Raymun;c) Juliano Régo Feitosa (Orientador)
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB)

L L

Prof. Esp. Plinio Nunes Souza
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB)

Prof. Dr. Alexandre Henrique Salema Ferreira
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB)




“Um mundo melhor requer homens melhores!
A questdo é: como conseguir homens
melhores, como produzi-los? Em dltima
analise, duas escolhas aparecem diante dos
homens como os instrumentos pelos quais 0s
homens podem ser transformados: Revolucdo
ou Regeneracao.”

(Retirado de Roots of Reconstruction, p. 1047;
Chalcedon Report N.° 180, August, 1980).
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A NECESSIDADE DE MAIS CELERIDADE NOS PROCESSOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA COMO GARANTIA DE PROTECAO AO PATRIMONIO
PUBLICO.

COSTA, Artur Andrade?

RESUMO

Em vista da escalada crescente de casos de corrupcdo no ambito da Administracdo Publica
brasileira, as fragilidades do sistema de justica e do ordenamento juridico se tornaram
evidentes. Nessa linha, a fim de modificar a presente situacdo, ao possibilitar uma efetiva
aplicacdo da lei e, dessa forma, proporcionar justica a sociedade, o Ministério Publico Federal
sugeriu a adogdo de 10 medidas contra a corrupcgdo, as quais abarcam diversas propostas
legislativas. O presente artigo cuidara das propostas referentes a improbidade administrativa,
ao dissertar sobre a eliminacdo da fase preliminar da A¢do de Improbidade, da proposta de
criacdo de 6rgdos do Poder Judiciario, destinados a julgar casos de improbidade e de
corrupgdo, da adogdo do acordo de leniéncia, oriundo da Acéo Penal, no &mbito do combate a
improbidade, bem como sobre a importancia de garantir uma razoavel duracdo aos processos

que tratam do referido assunto, como garantias de protecdo ao patriménio publico.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade. Celeridade. Corrupgdo. Moralidade. Patriménio

Publico.
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INTRODUCAO

E de facil compreenséo que o poder traz ao seu possuidor vantagens e beneficios
(SIMAO, 2011). N&o é por outro motivo que muitos anelam e buscam pelo poder, com maior
frequéncia, no a@mbito politico. Da época em que o poder podia ser exercido por seus
detentores sem limites claros, ao presente periodo em que as constitui¢cdes dos paises limitam
as atribui¢bes dos governantes, o poder foi, e €, almejado pelos lideres, e pelos que buscam a
lideranca, das sociedades.

No entanto, dado o advento da limitacdo ao poder dos governantes através do
Estado de Direito, muitos almejam ter o poder de tempos passados e, para isso, ndo buscam
outro caminho sendo o da perversdo do ordenamento vigente para seus préprios fins, ou seja,
se utilizam da corrupgéo.

De fato, o Estado ndo atua por si, por isso um Estado corrupto é fruto de uma
sociedade corrupta, que perdeu seus valores essenciais € ndo mais vislumbra o minimo de
lealdade para com seus semelhantes (SIMAO, 2011). Assim, quando integrantes de uma
sociedade corrupta formam/tomam um Estado (ou qualquer outra forma de exercicio do
poder) tornam esta entidade corrupta, nas areas em que atuarem. No tocante a corrupcéo

estatal, Alves e Garcia aduzem o seguinte:

Especificamente com relagdo a esfera estatal, a corrupgdo indica 0 uso ou a omiss&o,
pelo agente publico, do poder que a lei Ihe outorgou em busca da obtencdo de uma
vantagem indevida para si ou para terceiros, relegando a plano secundario os
legitimos fins contemplados na norma. Desvio de poder e enriquecimento ilicito sdo
elementos caracteristicos da corrupgdo. (ALVES; GARCIA, 2011, p.7)

Para combater esses males foram promulgados diversos diplomas legislativos, nas
mais diversas areas do Direito, como, por exemplo, os artigos 312 ao 359-H, do Cddigo Penal
Brasileiro, que cuidam dos crimes praticados contra a Administragdo Pablica, assim como a
Lei n® 8.429/1992, a chamada Lei de Improbidade Administrativa. Esta Gltima, que trata das
consequéncias civis de condutas impréprias a um gestor publico, serd analisada no presente
artigo no tocante a modificagdes legislativas que poderdo aprimorar sua efetividade.

Improbidade administrativa é a caracterizacdo atribuida pela Lei n® 8.429/1992,
doravante denominada LIA (Lei de Improbidade Administrativa), a determinadas condutas

praticadas por agentes publicos, como também por particulares que delas participem. A
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definicdo de tais condutas é dada pelos artigos 9°, 10 e 11 do referido diploma legal: o artigo
9° define os atos de enriquecimento ilicito; o artigo 10, os atos que acarretam lesdo ao erario;
e o0 artigo 11, os atos que violam os principios da administracdo publica (GARCIA; ALVES,
2011).

A partir da LIA, devemos entender a improbidade administrativa como aquela
conduta considerada inadequada — por desonestidade, descaso ou outro comportamento
improprio — ao exercicio da funcdo publica e merecedora das sanc¢des previstas no referido
texto legal.

Os artigos 17 e 18, da LIA, tratam do procedimento judicial da Acdo de
Improbidade. E justamente dessa tematica que trataremos doravante. E de conhecimento geral
a morosidade, em regra, de acBes de qualquer natureza no Brasil, assim como é de
conhecimento publico a quantidade elevada de processos em tramitagdo, como deixa claro a
constatagdo a que chegou o Conselho Nacional de Justica (CNJ), no relatoério “Justica em

Numeros” publicado no corrente ano, tendo como base o ano de 2014

Em 2014, o Poder Judiciario iniciou com um estoque de 70,8 milhdes de processos,
que tende a aumentar devido ao total de processos baixados ter sido inferior ao de
ingressados (indice de Atendimento & Demanda - IAD de 98,7%). Estima-se,
portanto, que ao final de 2014 o estoque cresca em meio ponto percentual,
ultrapassando, assim, 71,2 milhdes de processos pendentes. Apesar deste cenario,
desfavoravel, houve aumento de 1,4% no total de processos baixados e que
representa cerca de 28,5 milhGes de processos em 2014. Ja o nimero de casos novos
aumentou em 1,1%, atingindo quase 28,9 milhdes de processos ingressados durante
0 ano de 2014 (Gréfico 3.14). Como consequéncia do aumento do quantitativo de
casos novos e de pendentes, a Taxa de Congestionamento do Poder Judiciério foi de
71,4% no ano de 2014, com aumento de 0,8 pontos percentuais em relacdo ao ano
anterior. 2(CNJ, 2014, p. 34)

Vérias sdo as medidas tomadas pelo Poder Judiciario para resolver essa demanda
crescente de processos. A realizacdo de mutirdes para despachar processos acumulados é uma
constante em Vvarias comarcas e secOes espalhadas pelo pais. Um exemplo pertinente nesse
sentido, foi a medida tomada pelo CNJ, no tocante aos processos de combate a corrupcéo,
pela qual o referido érgdo estabeleceu uma meta para julgar processos atrasados, a chamada

meta 18.

2 http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-numeros


http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-numeros
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A Meta 18 foi estabelecida no VI Encontro Nacional do Poder Judiciario,
promovido pelo CNJ em novembro de 2012, em Aracaju/SE. O objetivo era julgar, até o fim
de 2013, os processos contra a administracdo publica e de improbidade administrativa,
distribuidos ao Superior Tribunal de Justica (STJ), a Justica Federal e aos estados até 31 de
dezembro de 2011. O cumprimento parcial da meta 18 pode ser visto na tabelan®1 (ANEXO
-A).

Sem duavida, medidas como essa sdo louvaveis, porém mudancas estruturais sao
necessarias para um efetivo combate a corrup¢do e a consequente protecdo ao Patriménio da
Coletividade.

Nessa linha, vé-se que as razdes de tamanha morosidade sdo inUmeras, desde a
processualistica adotada por nossos diplomas legais ao descaso de muitos profissionais do
Direito com o bem que estdo a lidar. Em referéncia ao caso especifico da Acdo de
Improbidade, trataremos a frente das razdes relativas a processualistica caracteristica desta
acdo, que contribui para a lentiddo processual, bem como de possiveis solu¢des para este mal,
elencadas pelo Ministério Publico Federal (doravante, MPF), e suas provaveis consequéncias

para a protecdo ao Patrimdnio Publico.



12

1. DOS PRINCIPIOS PERTINENTES ATEMATICA

O Direito € formado por normas, as quais sdo formadas por regras e principios.
Em relacdo a Administracdo Publica, os principios elencados no caput do artigo 37, da Carta
Magna, formam o baluarte que protege o nosso Estado Constitucional em sua relagéo interna

e em sua relacdo com o particular.

Com efeito, aduz o referido dispositivo que a Administracdo Publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio da legalidade esta no alicerce do Estado de Direito, € um dos pilares
da Administracéo e, no tocante a esta, impde ao administrador que apenas faca o que permite
a Lei. A impessoalidade, por sua vez, € a garantia de uma atuacdo isonémica por parte do
Estado, uma vez que todos serdo tratados igualmente, bem como uma garantia contra a
personificacdo do poder, ja que proibe que o gestor identifique suas acbes consigo,
promovendo-se a custa do patriménio da coletividade.

A moralidade é o dever de agir eticamente na administracdo da coisa publica, ja
que esta ligada ao principio da finalidade, o que visa o atendimento ao bem da coletividade,
devendo o administrador agir com a intencdo de promover o bem do povo. Ja a publicidade,
refere-se ao fato de que os atos da Administracdo estardo, em regra, disponiveis ao publico,

para que este acompanhe e fiscalize seus atos.

Por fim, o principio da eficiéncia visa garantir uma boa gestdo do patrimdnio
publico, ja que o erério, por ser formado pela contribuicdo da sociedade, deve ser tratado de

uma forma que néo seja desviado ou mal utilizado (DI PIETRO, 2015).

Esses sdo 0s principais principios constitucionais que regem a Administragdo. No
tocante ao tema em tela, cumpre observar o que diz outros principios, como os da probidade e
da celeridade processual, por serem de interesse especial para o presente estudo. Outrossim,
nota-se que todos esses principios possuem relacdo com improbidade administrativa, uma vez

que ndo ha ato improbo que nédo afronte os principios administrativos constitucionais.
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11 OS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E DA PROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Ambos os principios se relacionam com a ideia de honestidade na Administracéo
Publica. Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, significa que ndo basta a
legalidade formal, restrita, da atuacdo administrativa, com observancia da lei. Nao basta o
mero cumprimento da letra fria da lei. E necessario também, a observancia de principios
éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que assegurem a boa administracdo e a disciplina
interna na Administracéo (DI PIETRO, 2015).

Nesse diapasdo, a improbidade administrativa como ato ilicito, engloba todas as
violagOes a lealdade no ambito da Administracdo, uma vez que tal ato é configurado em
inimeras acdes e omissdes, sendo a violacdo ao principio da moralidade apenas uma das

hipbteses elencadas na Lei de Improbidade Administrativa, doravante denominada LIA.

Portanto, ha de se separar os diversos conceitos que tratam do assunto, para que

ndo haja confusdo terminoldgica desnecessaria. Assim, como conclui Di Pietro (2015):

A legalidade estrita ndo se confunde com a moralidade e a honestidade, porque diz
respeito ao cumprimento da lei; a legalidade em sentido amplo (o Direito) abrange a
moralidade, a probidade e os demais principios e valores consagrados pelo
ordenamento juridico; como principios, os da moralidade e probidade se confundem;
como infracdo, a improbidade € mais ampla que a imoralidade, porque a lesdo ao
principio da moralidade constitui uma das hip6teses de atos de improbidade
definidos em lei (DI PIETRO, 2015, p. 901 e 902).

Dessa forma, observa-se que a LIA busca proteger o Direito (legalidade em

sentido amplo), uma vez que este abarca todo o ordenamento.
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12 DA CELERIDADE PROCESSUAL

A morosidade processual no Brasil é tema reiterado nos circulos do Direito, e
mais celeridade €, sem ddvida, realmente necessaria. No entanto, ndo se pode olvidar que o
devido processo legal depende de uma instrucdo adequada, que permita a ambas as partes

dispor de meios semelhantes para atingir seus fins.

Destarte, exigir celeridade a todo custo ndo € solugdo para as mazelas do Direito,
mas uma outra forma de amplia-las. O que se exige, e que se tem como garantia
constitucional, é a duracdo razoavel do processo. Esta consiste em que o processo deve durar
apenas o lapso de tempo necessario para que ambas as partes litigantes exercam seus direitos
e garantias, bem como atuem no processo visando seus objetivos. Ndo por outro motivo, mas

por temer uma aplicacdo desregrada da celeridade, que Didier (2014) adverte:

A partir do momento em que se reconhece a existéncia de um direito fundamental ao
devido processo, esta-se reconhecendo, implicitamente, o direito de que a solucéo do
caso deve cumprir, necessariamente, uma série de atos obrigatorios, que compdem o
contetido minimo desse direito. A exigéncia do contraditorio, o direito & producéo de
provas e aos recursos certamente atravancam a celeridade, mas sdo garantias que nao
podem ser desconsideradas ou minimizadas. E preciso fazer o alerta, para evitar
discursos autoritarios, que pregam a celeridade como valor. Os processos da
Inquisicdo poderiam ser rapidos. N&o parece, porém, que se sinta saudades deles.
(DIDIER, 2014, p. 67).

Conclui-se que qualquer reforma que vise acelerar os processos, ndo deve ter
como meio de atingir esse fim, a obstrucdo dos direitos e garantias, mas deve visar apenas
acabar com atrasos e obstaculos que indevidamente, ou desnecessariamente, atravanquem a

devida marcha processual.
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2. AS PRINCIPAIS CAUSAS DA MOROSIDADE NAS ACOES DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O art. 17, da LIA, prevé o rito ordinario. Porém, assume a forma de um rito
especial diverso daquele previsto no Codigo de Processo Civil (CPC). O § 7.° do citado artigo
estabelece a notificacdo do requerido para manifestacdo em 15 (quinze) dias, com o posterior
juizo prévio de admissibilidade do magistrado. E um caso de defesa preliminar no processo
civil, similar ao procedimento para apuracdo de crimes dos funcionarios publicos previsto no
Codigo de Processo Penal. Outra particularidade é a previsdo do agravo de instrumento

previsto da decisdo de recebimento da inicial.

Somente apos essa fase inicial é que o processamento assumira o rito ordinario.
Outra caracteristica peculiar do procedimento previsto na LIA é a possibilidade de revisdo, a
qualquer momento, da inadequacdo da acdo, com extingdo sem julgamento do mérito (art. 17,
§ 11, LIA).

Diferentemente da tutela dos demais direitos difusos, a protecdo a probidade
administrativa ndo comporta transacoes, por vedacdo expressa na LIA. Portanto, ndo ha uma

fase prépria para a conciliacdo na forma prevista no CPC.

Por fim, a sentenca de procedéncia condenara o agente improbo €, no que couber,
o0 particular as san¢des previstas no art. 12, da LIA, sem prejuizo de outras san¢des penais,

civis e administrativas.

Dessa forma, sdo as causas principais da morosidade nas acdes de improbidade: a
duplicacdo de sua fase inicial e a concorréncia desses casos, que sdo complexos, com outros
muito mais simples que acabam ganhando prioridade nas varas, que como ja referenciado, séo
sobrecarregadas. Além disso, ndo existe ainda um diagnostico publico das acbes de

improbidade, nem uma rotina permanente para que o préprio Judiciario busque solugdes.
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3. POSSIVEIS SOLUCOES: AS MEDIDAS PROPOSTAS PELO
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Como dito anteriormente, 0 MPF propés algumas mudancas legislativas (ANEXO

— B) para modificar esse cenario e conceder mais celeridade as a¢des de improbidade.

Primeiro, a alteracdo do art. 17 para agilizar a fase inicial do procedimento, que
hoje contém uma duplicacdo de etapas que vem demonstrando ser ineficiente e desnecessaria,
consistente na existéncia de duas oportunidades sucessivas para apresentacdo de defesa. O
modelo alternativo proposto €, por analogia, o da Reforma do Cédigo de Processo Penal, que
protege um direito mais sensivel (a liberdade) e permite apenas uma defesa, apos a qual o juiz

podera exinguir a acao, caso ela careca de fundamento para prosseguir.

Com isso, evita-se que alguém responda a uma acdo de improbidade injustificada
e, a0 mesmo, tempo evita repeticdo desnecessaria de atos. A recorribilidade da decisdo que
recebe a acdo fica preservada mediante o instituto do agravo retido, e ndo mais de

instrumento.

Além disso, sugere-se a criacdo de varas, camaras e turmas especializadas para
julgar acGes de improbidade administrativa e acdes decorrentes da lei anticorrupgdo. Isso
evitard que o julgamento de agBes de improbidade, naturalmente mais complexas, seja
preterido pelo julgamento de casos mais simples, ainda que menos relevantes, os quais sao

preferidos como forma de dar vazéo ao trabalho em varas ja sobrecarregadas.

Por fim, propde-se o acréscimo do art. 17-A na Lei n°® 8.429/92 para permitir que
0 Ministério Publico Federal firme acordo de leniéncia, a luz de previsdo do acordo de
colaboracgéo que ja existe no ambito penal.

Nesse cenario, buscar-se-a demonstrar nos topicos seguintes, 0s argumentos
juridicos trazidos pela doutrina em favor de propostas semelhantes, bem como analisar se tais
mudangas efetivamente acarretardo em mais celeridade processual e na consequente protecao
que, uma efetiva prestacédo jurisdicional, acarreta ao bem que dela é objeto, no presente caso,

o Patrimonio Publico.
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4. DAS PROPOSTAS DE MODIFICACAO DA LIA

As propostas de mudanca da LIA encampadas pelo Ministério Publico Federal
formam uma compilacdo de projetos de lei que visam alterar o procedimento da agdo de
improbidade, extinguindo a fase preliminar; a organizacdo do Judiciario a fim de tonar mais
efetiva a prestacéo jurisdicional; e, por fim, a utilizagdo do acordo de leniéncia nesse ambito,
para que se chegue mais rapidamente aos demais improbos que cometem ilicitos dessa

espécie.

41 DO PROCEDIMENTO PARA AGILIZAR A TRAMITACAO DA
ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Nos processos que envolvem averiguacao e puni¢do de infracdes relacionadas a

funcdo publica, é comum existir uma fase preliminar, instalada entre a propositura da
demanda e o seu recebimento. Essa &, por exemplo, a sistematica adotada na responsabilidade
penal dos funcionarios publicos (CPP, arts. 513-518), bem como na responsabilidade pelas
infracbes consideradas improbas (LIA, art. 17, § 7°). Essa lapso denomina-se “Juizo Prévio de
Admissibilidade”, em contraposto ao juizo de recebimento da a¢éo propriamente dito,
chamado simplesmente de Juizo de Admissibilidade. Os referidos procedimentos especiais

partem de uma premissa Unica: a condicao de funcionario como inerente a pratica da infracao.

Esse tipo de prescricdo é feita a fim de proteger o interesse publico, assim como
para assegurar ao agente publico uma analise prévia da viabilidade da acusacdo antes de
recebida a demanda. Na prética, € muito mais uma garantia do funcionério que propriamente
do Estado, isso pois sdo inumeras as dendncias infundadas somente pelo fato de o sujeito

exercer uma funcdo puablica (SIMAO, 2011).

Parte da doutrina vé com bons olhos essa fase preliminar. Calil Simdo, por
exemplo, aduz que o que se busca, como dito acima, é a prote¢do do servico publico e do
proprio funcionério publico, que é um alvo em potencial de dendncias descabidas. Ressalta
ainda que fala-se até que o juizo prévio de admissibilidade € uma condigéo de procedibilidade
da acdo de improbidade administrativa, ou seja, uma condi¢do necessaria para que 0 processo

seja inaugurado.
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Em visdo parcialmente divergente, Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves
asseveram que o intuito do legislador foi o de criar uma importante barreira processual ao
processamento de lides temerarias e injustas, destituidas de base razoavel, preservando ndo so6
0 agente publico e a propria Administracdo, cuja honorabilidade se vé também afetada, como
também o Poder Judiciario, 6érgdo da soberania estatal que deve ser preservado de lides
iniquas (GARCIA; ALVES, 2011).

No entanto, os referidos autores ressaltam que:

N&o se pode perder de vista, contudo, que a maioria esmagadora das agdes de
improbidade administrativa sdo precedidas de um momento administrativo de
investigacdo, levado a cabo quer pela pessoa juridica lesada, quer, o que é mais
frequente, pelo Ministério Publico, utilizando-se este ultimo, em regra, do inquérito
civil. Isso significa que, salvo em hipOteses excepcionais, a imputacdo por
improbidade administrativa, até por conta da necessidade de descricdo precisa dos
fatos pelo autor, é corroborada por uma movimentagdo prévia de apuracéo, revestida
das formalidades e garantias peculiares a tal momento administrativo. (GARCIA,;
ALVES, 2011, p. 859)

Os mencionados autores seguem linha intermediaria, adaptando a exigéncia do §
7° ao principio da instrumentalidade das formas, o qual dispGe que o processo é um
instrumento para a persecucdo de um fim, ndo um fim em si mesmo. Dessa forma,

prosseguem:

Assim, a partir do ratio subjacente a toda norma que exige o estabelecimento de um
contraditorio preliminar, pensamos que a notificagdo prévia do réu para o
oferecimento de resposta s6 serd exigivel em se tratando de acg@es instruidas por
“documentos ou justificacdo”, o que significa dizer que lastreando-se a inicial em
inquérito civil ou em procedimentos administrativos regularmente instaurados pela
prépria administracdo ou por Orgdos externos de controle, tal como ocorre
relativamente ao Tribunal de Contas e as Comissdes Parlamentares de Inquérito, nao
incidira a regra do § 7° Isto porque o inquérito civil e os procedimentos
administrativos prévios — enfatize-se — ja cumprem o papel de evitar o ajuizamento
de acgdes temerdarias, justamente o que se buscou coibir com a instituicdo da “defesa
prévia”.(GARCIA; ALVES, 2011, p. 859)

Posicdo semelhante a esta € a firmada pela jurisprudéncia superior. Com efeito, o

Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal assentaram entendimento que trata
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a auséncia de notificacdo prévia como causa de nulidade relativa, s6 efetivada caso o réu

comprove real prejuizo a sua defesa, sendo vejamos:

ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. NOTIFICACAO PARA
DEFESA PREVIA (ART. 17, § 7°, DA LEI 8.429/92). DESCUMPRIMENTO DA
FASE PRELIMINAR. NULIDADE RELATIVA. NECESSIDADE DE OPORTUNA
E EFETIVA COMPROVACAO DE PREJUIZOS. ORIENTACAO PACIFICADA
DO STJ. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL
PROVIDOS. 1. O tema central do presente recurso esta limitado a analise da
eventual nulidade nos casos em que ndo for observado o art. 17, § 7°, da Lei
8.429/92, relacionado a notificacdo do acusado para apresentacdo de defesa
preliminar em sede de acdo de improbidade administrativa. 2. A referida regra foi
claramente inspirada no procedimento de defesa prévia previsto nos arts. 513 a 518
do Codigo de Processo Penal, que regula o processo e o julgamento "dos crimes de
responsabilidade dos funcionérios publicos". Nesse contexto, o Supremo Tribunal
Federal pacificou o entendimento que o eventual descumprimento da referida fase
constitui nulidade relativa: HC 110.361/SC, 2* Turma, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Dje de 31.7.12; HC 97.033/SP, 12 Turma, Rel. Min. Carmen LUcia,
Dje de 12.5.09. 3. Efetivamente, as Turmas de Direito Publico deste Tribunal
Superior divergiam sobre o tema, pois a Primeira Turma afirmava que o desrespeito
ao comando do dispositivo legal significaria a inobservancia do contraditério
preliminar em agdo de improbidade administrativa, o que importaria em grave
desrespeito aos principios constitucionais da ampla defesa, contraditério e do devido
processo legal. Por outro lado, a Segunda Turma entendia que a inexisténcia da
notificagdo prévia somente configuraria nulidade caso houve comprovagdo de
prejuizo em razdo do descumprimento do rito especifico. 4. E manifesto que o
objetivo da fase preliminar da acdo de improbidade administrativa é evitar o
processamento de acdo temerdrias, sem plausibilidade de fundamentos para o
ajuizamento da demanda, em razdo das graves consequéncias advindas do mero
ajuizamento da acdo. Entretanto, apesar de constituir fase obrigatéria do
procedimento especial da acdo de improbidade administrativa, ndo ha falar em
nulidade absoluta em razéo da ndo observancia da fase preliminar, mas em nulidade
relativa que depende da oportuna e efetiva comprovacgao de prejuizos. 5. Ademais,
ndo seria adequada a afirmacdo de nulidade processual presumida, tampouco seria
justifichvel a anulacdo de uma sentenca condenatdria por ato de improbidade
administrativa apds regular instru¢do probatéria com observancia dos principios da
ampla defesa e contraditdrio, a qual, necessariamente, deve estar fundada em lastro
probatério de fundada autoria e materialidade do ato de improbidade administrativa.
Todavia, é necessario ressalvar que tal entendimento ndo é aplicavel aos casos em
gue houver julgamento antecipado da lide sem a oportunizacgéo ou analise de defesa
prévia apresentada pelo réu em acdo de improbidade administrativa. 6. Nesse
sentido, os seguintes precedentes: AgRg no REsp 1.194.009/SP, 12 Turma, Rel. Min.
Arnaldo Esteves Lima, DJe de 30.5.2012; AgRg no AREsp 91.516/DF, 12 Turma,
Rel. Min. Benedito Goncalves, DJe de 17.4.2012; AgRg no REsp 1.225.295/SP, 12
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Turma, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe de 6.12.2011; REsp 1.233.629/SP, 22 Turma,
Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 14.9.2011; AgRg no REsp 1.218.202/SP, 22
Turma, Rel. Min. Cesar Asfor Rocha, DJe de 29.4.2011; AgRg no REsp
1.127.400/MG, 12 Turma, Rel. Min. Hamilton Carvalhido, DJe de 18.2.2011; REsp
1.034.511/CE, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJe de 22.9.2009; AgRg no REsp
1.102.652/GO, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de 31.8.2009; REsp
965.340/AM, 28 Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJe de 8.10.2007. 7. No caso dos
autos, o Tribunal de origem expressamente consignou que a nulidade apontada pelo
descumprimento do art. 17, § 7° da Lei 8.429/92, é relativa e que ndo houve
indicacdo ou comprovacdo de prejuizos em razdo do descumprimento da norma
referida. 8. Embargos de divergéncia providos.3

Assim, ante essa posicdo, vé-se que aplicacdo da exigéncia da notificacdo prévia
sO seria aplicada caso a producdo do lastro de prova que acompanha a inicial ndo fosse
devidamente instruida, demonstrando que o fim dessa previsdo, conforme o entendimento

supracitado, € de evitar demandas temerérias.

No entanto, posi¢do mais coerente € defendida por Daniel Amorim Assumpcéo
Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira. Esses autores, perceberam que a exigéncia da LIA
deve ser cumprida, uma vez que ndo abarca exceces. De outra banda, ao se posicionarem

contra a fase preliminar, aduzem diversas razdes.

Primeiramente, ¢ de se ressaltar que o direito difuso tutelado pela acdo de
improbidade administrativa também é tutelavel pela acdo popular e pela agdo civil publica, de
forma que, por mais relevante que seja a defesa do patriménio publico e da moralidade
administrativa, a existéncia de uma fase preliminar exclusivamente na acdo de improbidade
administrativa ndo se justifica (NEVES; OLIVEIRA, 2015, mobi, pos. 4840).

Por conseguinte, ndo se justifica a fase preliminar somente na Acgdo de
Improbidade Administrativa, doravante denominada AlA, se a gravidade das outras agdes
também é consideravel. Importa mencionar que em uma AlA, o réu jamais sera condenado as
severas san¢des da LIA sem uma razodvel demonstracdo probatoria que implique em sua

culpa.

Para os autores, também ndo procede a justificativa doutrinaria de que a

inspiracéo do procedimento adotado na LIA é a dos crimes funcionais. Certamente que a

% STJ: Primeira Secdo, ERESP 200802326066, Min. Rel. Mauro Campbell Marques. Publicado em
09/03/2015, DJe.
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sangdo imposta pelo direito penal € muitissimo mais pesada que as sang¢des civis impostas
pela LIA. Ndo se pode negar que a possibilidade de pena privativa de liberdade €
infinitamente mais periclitante para o réu que a imposi¢do de uma multa civil, a perda de
direitos politicos e etc (NEVES; OLIVEIRA, 2015, mobi, pos. 4852).

N&o se pode esquecer do principal prejuizo causado pela existéncia dessa fase
processual: o retardamento do procedimento torna o processo mais demorado que o de
costume e, ainda, compromete a colheita de provas, dada a acdo do tempo (NEVES;
OLIVEIRA, 2015, mobi, pos. 4860).

A desnecessidade desta fase se torna evidente quando, na prética, analisa-se a
atuacdo da defesa nos processos de improbidade. Usualmente, a mesma matéria alegada em
sede de defesa prévia é aduzida em contestacdo. Além do mais, o réu configura-se assim
desde sua notificacdo, pois a op¢do por chama-lo de réu somente ap6s a admissdo da peti¢éo
inicial ndo passa de filigrana terminoldgica que nédo altera a realidade das coisas (NEVES;
OLIVEIRA, 2015, mobi, pos. 4867)

Dessarte, observa-se que se o0 receio que justifica a adocdo de uma fase
procedimental de defesa prévia € o linchamento moral do réu, a atual sistematica produz o

efeito inverso, sendo vejamos:

Ainda que o recebimento da peticdo inicial ndo deva ser considerado um pré-
julgamento, a mera possibilidade de a acéo ser extinta nesse momento inicial passa
uma impressdo de que ha culpa do réu caso haja seu recebimento. A impressao que
ficara € que, j& havendo uma decisdo favoravel ao prosseguimento da acéo, proferida
apos a apresentacdo de defesa, o réu é culpado e a acdo seguird somente para
cumprir 0s necessarios caminhos burocraticos do processo. (NEVES; OLIVEIRA,
2015, mobi, pos. 4867)

Por fim, como exemplo emblematico da morosidade inexplicavel, pode-se citar a
acdo em face de dirigentes da FUB (Fundacgédo Universidade de Brasilia) e do CESPE (Centro
de Selecdo e Promocéo de Eventos da UnB, responsavel pela realizacdo de boa parte dos
concursos do pais), proposta em razdo de burla a Lei de Licitacbes e do desvio de recursos

para empresas cujos socios tinham vinculos com dirigentes do CESPE.
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A acgdo, com sete réus, foi proposta em 15 de outubro de 2008. A fase preliminar
somente foi concluida quatro anos apds, com o recebimento da acdo em 6 de novembro de 2012.
Em seguida, foi necessario aguardar mais um ano e meio para a renovacgado das citacoes, e a
instrucdo processual somente foi realmente desencadeada em julho de 2014, com o despacho

que determinou as partes a indicacdo das provas a serem produzidas®.

Destarte, € clara a irrazoabilidade dessa situacdo que, na pratica, ndo cumpre o
seu objetivo principal, dado que € desnecesséria a fase preliminar a fim de evitar lides
temerarias, uma vez que a adocgdo da sistematica proposta pelo Ministério Publico Federal,
semelhante ao procedimento disposto pela reforma do Cédigo de Processo Penal, realizada no

ano de 2008, cumpre cabalmente a referida finalidade.

42 DA CRIACAO DE VARASESPECIALIZADAS

A sistematica atual de distribuicdo de acGes judiciais ndo contempla qualquer
diferenciacdo entre uma agdo de improbidade administrativa e algum outro processo
repetitivo, a exemplo de mandados de seguranca que envolvem questfes tributarias. Assim,
para fins estatisticos, ndo ha diferenciacdo entre proferir uma sentenca em um processo

comum, em um mandado de seguranca ou em uma acao de improbidade administrativa.

Essa realidade é um fator essencial na lentiddo com que as acdes de improbidade
sdo tocadas pelos diversos juizos competentes. Ora, dado o cotidiano forense, no qual o juiz
precisa despachar e julgar infindaveis processos, um de porte maior e que necessita de intensa
cognicdo, além da avaliacdo de vasta carga probatoria, certamente sera preterido em favor de

casos menos complexos que enchem as prateleiras das varas.

Mutirbes e outras medidas tomadas pelo Judiciario podem ser boas pontualmente,
para casos especificos que necessitam de normalizagdo. No entanto, para um resultado a
longo prazo, que resulte em uma mais eficiente prestacdo jurisdicional, é necessaria uma

mudanca estrutural nos 6rgéos judiciarios.

* Processo: N° 0079343-60.2012.4.01.0000/DF
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A fim de resolver essa problematica, uma das propostas defendidas pelo MPF e
que cabem ao fim do presente trabalho, € a criacdo de Turmas, Camaras e Varas especializadas
em julgamentos de acOes de improbidade e as decorrentes da Lei Anticorrupgdo (Lei n.°
12.846/08), por terem tematica semelhante e almejarem o mesmo fim: a defesa da moralidade

administrativa, bem como do Patriménio Publico.

Em atitude nesse sentido, foi determinada que as se¢@es judiciarias onde houver
trés ou mais varas federais com competéncia criminal exclusiva, pelo menos duas delas
devem ter competéncia exclusiva ou concorrente para 0 processamento e julgamento de
crimes contra o Sistema Financeiro Nacional e de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e
valores e de crimes praticados por organizagOes criminosas. Com esta determinacdo, o
Conselho da Justica Federal (CJF) alterou a Resolucdo 517, de 30 de junho de 2006, a qual
autorizou que os tribunais regionais federais, na sua area de jurisdicdo, pudessem especializar
varas federais criminais visando o julgamento de crimes contra o Sistema Financeiro Nacional
e de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e valores e aqueles praticados por organizagdes

criminosas.

Houve quem contestasse a constitucionalidade da referida lei. Ao ser
implementada a referida decisdo no ambito do Tribunal Regional Federa da 5% Reigao,
ocorreu a alegacdo de que transferir processos em curso para uma vara especializada feriria

varios principios constitucionais, dentre eles os do juiz e do promotor natural.

No entanto, dez dos onze ministros do Supremo Tribunal Federal (STF)
afirmaram que a criacdo de varas especializadas pelo Poder Judiciario ndo fere a Constituicdo

Federal, tampouco a transferéncia de processos ja em curso em varas ndo-especializadas.

A questdo foi analisada no julgamento de um Habeas Corpus (HC 88660)
impetrado em defesa de um acusado de crimes contra o sistema financeiro nacional. Ele teve
seu processo transferido para uma vara especializada em crimes financeiros e de lavagem de
dinheiro, no estado do Ceara, criada por meio da Resolugdo 10-A do Tribunal Regional
Federal da 5% Regido (TRF-5), sediado em Recife (PE).
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Dessa forma, nota-se que essa medida além de logicamente pertinente, possui
precedente de implementacdo, ja que foram implantadas varas especializadas em julgamentos
das acOes referentes aos crimes contra o Sistema Financeiro Nacional, além desta medida ter

sua constitucionalidade declarada pelo plenario do STF.

43 DA UTILIZACAO DO ACORDO DE LENIENCIA NA ACAO DE
IMPROBIDADE

Uma das mais eficientes técnicas especiais de investigacdo, utilizada em diversos
paises, consiste nos acordos de colaborac&o premiada ou de leniéncia®. Cuida-se de um acordo
no qual o investigado se dispde a esclarecer todo o esquema de corrupcdo e a apontar 0S
demais envolvidos e os elementos de prova dos ilicitos praticados, em troca de beneficio para
reduzir o impacto de suas sangdes ou, mesmo, ficar imune em relacdo a elas.

Esta técnica de investigacdo ndo apenas acelera a resolucdo do caso, como
também evita injusticas, j& que ninguém melhor do que um coautor da infracdo, tendo-a
vivenciado, para esclarecer os fatos, a estrutura da organizagao criminosa, 0 modus operandi,

bem como para apontar o caminho das provas.

Nesse sentido, quanto ao risco de colabora¢Ges mentirosas para ganho indevido de
beneficio ou retaliacdo de outras pessoas, ha as regras de seguranca do instituto, a saber, a
corroboracgéo, que consiste precisamente na confirmacdo do depoimento do colaborador com
outros elementos de prova, ndo valendo o depoimento em si como meio de prova (ja que,
obviamente, poderia servir como instrumento de manipulacéo entre os acusados), bem como a
possibilidade de rescisdo do acordo em casos de manipulacdo da verdade, ma-fé ou

reincidéncia na pratica infracional.

> 0 acordo de leniéncia cuida-se de uma espécie de delacdo premiada. Trata-se de ajuste entre a
pessoa juridica investigada e a autoridade méaxima de cada drgdo ou entidade publica, que visa promover a
diminuicdo das penas em caso de colaboracdo espontanea com as investigagdes. No caso da presente proposta, a
autoridade responsavel pelo acordo de leniéncia seria 0 Ministério Piblico. (GONZAGA; ROQUE, 2014)
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Essa breve explanacdo demonstra que o referido instituto juridico ndo pode
oferecer riscos ao processo ou a busca pela verdade dos fatos. Dado que as declara¢@es do réu
devem ser lastreadas com provas comprobatorias, e ainda levando-se em conta as sanc¢des
caso haja com ma-fé, o acordo de leniéncia se mostra como uma ferramente essencial no

combate a corrupcao.

Portanto, trata-se de verdadeiro contrassenso a inexisténcia de previsdo da
celebracdo de acordo de leniéncia no ambito da improbidade administrativa, j& que em todo o
microssistema brasileiro de combate a corrupgdo ha previsdo expressa de acordo de
colaboracdo premiada na esfera criminal (Leis n°® 9.034/1995, 9.613/1998, 9.807/1999 e mais
recentemente a Lei n® 12.850/2013), no ambito das infracdes contra a ordem econdmica (Lei
n°12.529/2011) e na Lei Anticorrupc¢éo (Lei n°12.846/2013).

Dessa forma, a adocdo do referido acordo é necessaria, uma vez que ha expressa
vedacdo a realizacdo de transacdes no ambito da AlA, conforme o 8 1° da LIA. Néo se pode
olvidar que, em regra, acdes de improbidade tém varios réus. Assim, o referido acordo seria
de grande ajuda para facilitar, agilizar e aprimorar as investigacdes, visto que ninguém melhor

que um integrante do esquema corrupto para desvendar toda a artimanha.

Nessa linha, leciona Matheus Carvalho (2015):

Outrossim deve-se considerar que a Lei de Improbidade Administrativa, criada
como instrumento de combate a corrupcado, apresenta dificuldades no que tange as
investigacGes, mormente nos casos que envolvem grandes associa¢des criminosas e
esquemas de corrupcdo com agentes de alto escaldo. Assim, a delacdo premiada
seria uma forma de auxiliar o poder publico no combate a condutas violadoras da
moralidade publica, permitindo a puni¢do dos responsaveis por grandes esquemas de
corrupgdo, permitindo ao Ministério Publico atingir o topo da pirdmide, alcangando
todos os responsaveis pelos atos danosos. (CARVALHO, 2015, p. 972).

Destarte, para garantir a aplicacdo desse instituto eficiente no combate a esquemas
criminosos, deve-se modificar a LIA para que permita expressamente sua adocao.
Preservando, assim, a légica do microssistema de combate a corrupgéo, e conferindo-lhe mais

efetividade, respeitando o principio da seguranca juridica.
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CONCLUSOES

Ao analisar-se as propostas de mudanca da LIA explanadas acima, em
consonancia com as propostas defendidas pelo Ministério Publico Federal e constantes no
ANEXO — B, pode-se perceber que se trata de um caminho proveitoso a ser seguido.

Isto porque a morosidade da justica afeta diariamente o cotidiano do cidadé&o,
muito mais em relacdo as acGes de improbidade. O improbo que desviou dinheiro do Erario,
ou lhe causou prejuizo por ma gestdo ou incompeténcia, ou ainda o agente publico que em sua
atividade fere diuturnamente os principios constitucionais da administracdo, aproveita-se
como pode da auséncia de efetividade da lei, ocasionada pela morosidade extrema, esta

perpetuada pelas falhas do sistema processual e material referente ao assunto.

Sendo assim, a extincdo da fase preliminar, para a aplicacdo da citacdo,
apresentacdo de defesa prévia e posterior recebimento da acdo, semelhante a atual sistematica
penal, s6 acarreta em melhorias, uma vez que garante ao réu alegar toda a matéria de defesa,
podendo, caso temeraria ou incabivel, ser rejeitada a acdo, no entanto, sem necessidade de
duplo chamamento ao processo, 0 que s6 acarreta em morosidade descabida e prorrogacdo do

prejuizo ao patriménio da coletividade.

Outrossim, a adocdo da criacdo de varas, turmas e cdmaras especiais, destinadas
aos casos de improbidade e corrupcdo, fomentariam uma especializacdo judicial que
aprimoraria a analise dos casos, assim como aumentaria consideravelmente o numero de

processos de improbidade julgados, garantindo uma efetiva prestacéo jurisdicional.

Por conseguinte, a adocao do acordo de leniéncia também acarretaria em melhoria
significativa, abrindo possibilidades de o Ministério Publico poder investigar
aprofundadamente os esquemas de corrup¢do, podendo seguir mais facilmente o caminho do
dinheiro desviado, bem como as a¢des das organizagdes criminosas que diariamente assaltam

os cofres publicos.

Portanto, a implementacdo das modificagdes acima explicadas possuem o condéao
de aprimorar o sistema processual da acdo de improbidade, ao passo que ndo traz nenhum

prejuizo ao réu, respeitando, dessa forma, o principio da duracdo razoavel do processo, bem
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como garantindo a protecdo devida a um dos bens mais aviltados em nosso pais: o Patriménio

Publico.
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THE NECESSITY OF ADDITIONAL EXPEDITIOUSNESS IN
ADMINISTRATIVE IMPROBITY LAWSUITS AS WARRANTY OF PROTECTION FOR
PUBLIC PROPERTIES

ABSTRACT

Considering the escalating cases of corruption in the framework of Brazilian public
administration, the frailties of the judicial system and the judicial code have become evident.
On this subject, to change the current situation by enabling an effective applying of the law
and, thereby, provide society with justice, the Federal Prosecution Service has proposed 10
measures against corruption, which cover several legislative proposals. This article discuss the
proposals concerning administrative improbity expounding upon the removal of the
preliminar's fase of Improbity Lawsuit, explaining about creating judicial courts designed to
judge improbity and corruption cases, and the adoption of leniency agreement, originating
from the criminal procedure, within the fight against improbity, as well as the significance of
ensuring a reasonable duration in procedures that deal with the aforementioned issue, as

warranties to protect public properties.

Keywords: Improbity. Expeditiousness. Corruption. Morality. Public Property.
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ANEXO — A: RELATORIO DE RESULTADOS DAMETA 18

CONSELHO

NACIONAL

DE JUSTICA

Meta 18 de 2013 - Identificar e julgar, até 31/12/2013, as acées de improbidade administrativa e acoes penais relacionadas a crimes contra a administragéao piblica,
distribuidas até 31/12/2011

IMPROBIDADE CRIMINAIS AMBAS
TRIB ([ Alvo em em /o cumprimento|| Alvo em em b cumprimento|| Alvo em em 1l /o cumprimento
2012 2013 2012 2013 2012 2013

STJ 1027 396 370 766 261 74,59% 969 276 319 595 374 61,40% 1996 672 689 1361 635 68,19%
TRF1 || 5298 || 1002 938 1940 3358 36,62% 1809 || 401 405 806 1003 44,56% 7107 1403 1343 2746 4361 38,64%
TRF2 || 929 238 254 492 437 52,96% 2849 || 1168 925 2093 756 73,46% 3778 1406 1179 2585 1193 68,42%
TRF3 |[ 845 565 260 825 20 97,63% 4713 || 3024 1075 4099 614 86,97% 5558 3589 1335 4924 634 88,59%
TRF4 || 926 384 235 619 307 66,85% 6523 || 3764 1605 5369 1154 82,31% 7449 || 4148 1840 5988 1461 80,39%
TRF5 |[ 1757 863 670 1533 224 87,25% 2942 || 1471 731 2202 740 74,85% 4699 2334 1401 3735 964 79,48%
TJAC || 140 88 26 114 26 81,43% 237 105 87 192 45 81,01% 377 193 113 306 71 81,17%
TJAL || 315 124 71 195 120 61,90% 228 107 52 159 69 69,74% 543 231 123 354 189 65,19%
TJAM || 655 164 31 195 460 29,77% 427 40 45 85 342 19,91% 1082 204 76 280 802 25,88%
TJAP || 268 189 51 240 28 89,55% 515 382 122 504 11 97,86% 783 571 173 744 39 95,02%
TJBA || 2234 62 80 142 2092 6,36% 1996 184 158 342 1654 17,13% 4230 246 238 484 3746 11,44%
TJCE || 1733 272 522 794 939 45,82% 1886 || 466 760 1226 660 65,01% 3619 738 1282 2020 1599 55,82%
TJDFT || 182 50 54 104 78 57,14% 566 225 217 442 124 78,09% 748 275 271 546 202 72,99%
TJES || 1607 620 201 821 786 51,09% 474 163 58 221 253 46,62% 2081 783 259 1042 1039 50,07%
TJGO || 1000 164 231 395 605 39,50% 1943 543 668 1211 732 62,33% 2943 707 899 1606 1337 54,57%
TJMA || 1791 342 687 1029 762 57,45% 621 190 180 370 251 59,58% 2412 532 867 1399 1013 58,00%
TJMG || 4172 772 408 1180 2992 28,28% 16624 | 4350 3286 7636 8988 45,93% 20796 || 5122 3694 8816 11980 42,39%
TJMS || 539 305 93 398 141 73,84% 809 360 200 560 249 69,22% 1348 665 293 958 390 71,07%
TJMT |[ 1089 181 143 324 765 29,75% 1429 379 332 711 718 49,76% 2518 560 475 1035 1483 41,10%
TJPA |[ 1591 361 171 532 1059 33,44% 662 144 116 260 402 39,27% 2253 505 287 792 1461 35,15%
TJPB || 523 39 190 229 294 43,79% 397 32 175 207 190 52,14% 920 71 365 436 484 47,39%
TJPE || 1270 147 277 424 846 33,39% 2119 437 644 1081 1038 51,01% 3389 584 921 1505 1884 44,41%
TJPI 851 30 76 106 745 12,46% 48 3 5 8 40 16,67% 899 33 81 114 785 12,68%
TJPR |[ 1227 396 302 698 529 56,89% 2058 | 421 357 778 1280 37,80% 3285 817 659 1476 1809 44,93%
TJR] |[ 1901 247 574 821 1080 43,19% 3990 995 2619 3614 376 90,58% 5891 1242 3193 4435 1456 75,28%
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TJRN || 1015 127 379 506 509 49,85% 498 152 187 339 159 68,07% 1513 279 566 845 668 55,85%
TJRO || 437 164 130 294 143 67,28% 137 78 44 122 15 89,05% 574 242 174 416 158 72.47%
TJRR || 39 10 11 21 18 53,85% 374 147 90 237 137 63,37% 413 157 101 258 155 62,47%
TJRS || 565 112 200 312 253 55,22% 55 5 41 46 9 83,64% 620 117 241 358 262 57,74%
TJSC || 1197 224 333 557 640 46,53% 3604 || 1276 992 2268 1336 62,93% 4801 1500 1325 2825 1976 58,84%
TJSE || 291 78 95 173 118 59,45% 373 158 193 351 22 94,10% 664 236 288 524 140 78,92%
TISP || 5321 || 1868 1301 || 3169 2152 59,56% 7087 || 2154 || 1715 || 3869 3218 54,59% 12408 || 4022 || 3016 || 7038 5370 56.72%
TJTO || 1038 59 500 559 479 53,85% 323 136 187 42,11% 1361 108 666 51,07%
TIMRS|| - - 0% 249 245 4 98,39% 249 154 4 98,39%
TJMSP - - - 0% 315 312 3 99,05% 315 237 3 99,05%
TIMMG| - - - - - 0% 176 160 16 90,91% 176 100 16 90,91%
TOTAL|43773| 10643 || 9864 || 20507 || 23266 46,85% 70025 42856 || 27169 61,20% 113798|| 34783 50435 55,68%

Relatorio gerado as 10:52:01 do dia 23 de Novembro de 2015
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ANEXO - B: PROPOSTAS DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL PARA
O APRIMORAMENTO DA LEI N.°8.429/1992.






MEDIDA 5

Maior EFiciéncia ba AcAo DE |MPROBIDADE

ADMINISTRATIVA
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11. Procedimento para agilizar a tramitacdo da
AlA

ANTEPROJETO DE LEI

Altera os 88 79, 8% 92 e 10 do art. 17 da Lei n®
8.429, de 2 de junho de 1992, para agilizar a
tramitacdo da acdo de  improbidade
administrativa.

A PRESIDENTE DA REPUBLICA, faco saber que o CongressoNacional
decreta e eu sanciono a seguinte lei:

Art. 120s 88 79, 82 9%¢ 10 do art. 17 da Lei n2 8.429, de 2 de junho de 1992,
passam a vigorar com a seguinte redacao:

CATE. 17 s

8 79 Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la e
ordenara a citacdo do requerido para responder a agdo e oferecer contestacao, no
prazo de quinze dias.

8 82 Juntada a contestacdo, o juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo
fundamentada, rejeitara a acdo, se convencido da inexisténcia do ato de
improbidade, da improcedéncia da acdo ou da inadequacgéo da via eleita.

8 99 Da decisdo que determinar 0 prosseguimento da acdo, caberd

agravo retido.
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8 10. Presumem-se vélidas as intimagdes e notificagOes dirigidas ao
endereco no qual se deu a citacdo do réu, cumprindo a parte atualiza-lo sempre
que houver sua modificacdo temporaria ou definitiva.” (NR)

Art. 22 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, X de XXXX de 201X.
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JUSTIFICATIVA

As alteracGes propostas nos aludidos dispositivos do art. 17 da Lei n 2 8.429, de
2 de junho de 1992, buscam implementar melhorias no rito procedimental relacionado as
acOes de improbidade administrativa, a fim de superar uma das principais causas

responsaveis pela notéria morosidade na tramitacdo dessas acoes.

Pretende-se, com efeito, a extin¢éo da esdruxula fase de notificagdo preliminar e

recebimento da acdo de improbidade administrativa.

A Lei da Improbidade Administrativa teve como um de seus objetivos criar um
mecanismo judicial célere que permitisse a responsabilizacdo de natureza civel e
administrativa com relagcdo a agentes publicos que praticaram ou tentaram praticar atos

improbos.

No entanto, ultrapassados mais de vinte anos desde a edicdo da Lei n?
8.429/1992, o que se tem é um excessivo e irrazoavel rigor procedimental no processo de
sancionamento por atos de improbidade administrativa, ao passo que o processo penal — o
qual tutela bem juridico ainda mais importante para o individuo (a liberdade) — tornou-se
mais agil do que o processo civil correspondente (a0 menos no que se refere a tramitacédo

das acdes penais em primeiro grau de jurisdicéo).

A morosidade na tramitacdo das acdes de improbidade administrativa é nefasta a
ponto de o Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgdo de controle externo do Poder
Judiciério, estabelecer a meta das Justicas Estadual, Federal e Militar, além do Superior
Tribunal de Justica, para “identificar e julgar, até 31/12/2013, as agdes de improbidade
administrativa e agdes penais relacionadas a crimes contra a administracdo publica
distribuidas até 31/12/2011” (Meta 18, de 2013).

No entanto, as metas estabelecidas pelo CNJ ficaram longe de alcancar o efeito

desejado. Mesmo com os esforcos concentrados realizados por juizes, pelo pais afora, o
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Relatério de Metas Nacionais do Poder Judiciario 2009-2013 revelou que nenhum
Tribunal do pais logrou alcancar a meta. Segundo as informacdes prestadas pelos
Tribunais, até 31 de dezembro de 2011, havia, no Poder Judiciério, um estoque de 43.773
acOes de improbidade distribuidas e ndo julgadas. Mesmo com os esfor¢os impostos pela
Meta 18, de tais acOes somente 10.643 foram julgadas no ano de 2012, e apenas outras
9.864 no ano de 2013.

Vé-se, portanto, que o problema da morosidade na tramitacdo dessas a¢fes nédo
sera resolvido apenas com esforgos concentrados e priorizacdo de julgamentos. Para
tanto, é necessario identificar os fatores que realmente influenciam na dificuldade de

tramitacdo desses processos, bem como criar meios para destrava-los.

O primeiro obstaculo procedimental a celeridade das acdes de improbidade
administrativa é, sem divida, a fase de notificacdo preliminar e recebimento da acéo,

antes mesmo da citacdo do réu.

Dito procedimento, criado pela Medida Proviséria n? 2.225-45, de 2001, tinha a
intencdo declarada de possibilitar um contraditorio prévio, a fim de evitar a tramitacéo de
acOes consideradas temerarias. Assim, pretendia-se conferir ao julgador a oportunidade
de, antes mesmo de admitir ou ndo a tramitagcdo do processo, conhecer 0s argumentos de
defesa do réu e deliberar pelo ndo recebimento da acéo, quando convencido liminarmente
da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou da inadequacdo da
via eleita.

Ocorre, desafortunadamente, que a MP n2 2.225/2001 acabou por criar a
necessidade de uma dupla notificacao/citacdo do réu ja que, ap6s a notificacdo preliminar

e a decisdo sobre o recebimento da acdo, ainda se faz necessaria a citacdo pessoal do réu.

Na pratica, isso implica que o réu devera ser intimado pessoalmente duas vezes:
a primeira, para se manifestar sobre os termos da a¢éo, e a segunda, para contesta-la. Nao
h4, entretanto, diferenca substancial entre as defesas da primeira notificacdo e da segunda

citagdo; em regra, h4 a mera repeticdo da peca uma vez que o réu pode, ja  na
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manifestacdo preliminar, apresentar toda a matéria de defesa fato e de direito, na tentativa

de convencer o julgador a rejeitar liminarmente a acao.

Esse procedimento esdrixulo constitui verdadeiro obstaculo a celeridade na
tramitacdo das acOes de improbidade administrativa porque os dois atos — notificacao
preliminar e citacdo — devem ser dirigidos a pessoa do réu, ndo se podendo sequer fazé-lo
pelo advogado constituido. E comum que, apds diversas tentativas de localizar o réu para
receber a notificacdo para manifestacdo preliminar, tais tentativas tenham que ser refeitas

apos o recebimento da agédo, apenas para que o réu possa ser agora citado pessoalmente.

A situacdo é agravada quando héa diversos réus na acao, ja que o recebimento da
inicial somente podera ocorrer ap6s a notificacdo preliminar de todos eles. Muitas vezes,
a citacdo somente vem a ocorrer anos apés a primeira notificagdo, quando o réu ja mudou

seu endereco.

Ainda deve-se levar em consideracdo que, no governo federal e nos governos
estaduais, é extremamente comum que os detentores de cargos de direcdo sejam
requisitados de outros 6rgdos ou deslocados de outras lotagdes para o exercicio daquele
cargo, de forma que essas pessoas mudam de enderecos constantemente. Com a
necessidade de dupla notificacdo/citacdo, em regra ndo se logra localizar o réu no mesmo

endereco da primeira notificacéo.

As consequéncias terriveis desse procedimento para a tramitacdo das acdes de
improbidade administrativa ficam ainda mais evidentes diante de casos concretos que

demonstram a verdadeira paralisacdo dos processos em razédo dessas dificuldades.

Veja-se a agdo de improbidade administrativa relacionada ao caso do Projeto
Correio Hibrido Postal, um dos desdobramentos do famigerado esquema de fraudes nas
licitacbes dos Correios, envolvendo, dentre outros, Mauricio Marinho, que ganhou

notoriedade nacional a partir da divulgacéo de registro de video em que recebia propina.
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A acdo, com sete réus, foi proposta em 29 de julho de 2010. A fase de
notificacdo preliminar dos réus somente foi concluida em julho de 2013, ou seja, trés
anos depois da propositura da acdo. Em seguida, em 12 de novembro de 2013 foi
proferida a decisdo de recebimento da peticéo inicial e ordenada a realizacdo da citacdo
dos réus. Desde entdo, decorrido bem mais de um ano desde a decisdo de recebimento, o

processo ainda se encontra na fase de citagéo.

Ressalta-se que 0 ato de comunicacéo processual que estd sendo realizado nesta
fase — a citacdo — ndo é essencialmente diferente do ato de notificacdo, pois ambos visam

dar conhecimento ao réu do teor da acusagdo formulada e permitir a defesa.

Ou seja, nesta acdo foram necessarios trés anos apenas para que fosse concluida
a fase de notificagdo preliminar dos réus e, na fase seguinte, mais um ano ja foi
consumido apenas para renovar a comunicacdao processual, ndo sendo possivel prever
quando, finalmente, se iniciara a fase de instru¢do do processo.

Diga-se, mais ainda, que muito provavelmente os réus terdo o trabalho unico de
renovar as linhas de argumentacéo ja oferecidas por ocasido da defesa preliminar, em um
verdadeiro faz de conta procedimental no qual o Unico perdedor é o Principio da

Razoavel Duragdo do Processo, estabelecido no art. 52, LXXVIII, da Constituicao.

O caso aludido ndo ¢ isolado. Uma simples pesquisa da tramitacdo das a¢des no
Poder Judiciario permite identificar diversos outros processos nos quais a marcha
processual das acbes de improbidade administrativa foi atrasada em alguns anos, diante

da fase de dupla notificacdo/citacdo dos réus.

Nessa linha, os mesmos percalcos sofreu a acdo em face de dirigentes da FUB
(Fundacéo Universidade de Brasilia) e do CESPE (Centro de Selecdo e Promocao de
Eventos da UnB, responsavel pela realizacdo de boa parte dos concursos do pais),
proposta em razdo de burla a Lei de Licitacbes e do desvio de recursos para empresas

cujos socios tinham vinculos com dirigentes do CESPE.
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A acdo, com sete reus, foi proposta em 15 de outubro de 2008. A fase preliminar
somente foi concluida quatro anos apds, com o recebimento da acdo em 6 de novembro
de 2012. Em seguida, foi necessario aguardar mais um ano e meio para a renovacao das
citacOes, e a instrucdo processual somente foi realmente desencadeada em julho de 2014,

com o despacho que determinou as partes a indicacéo das provas a serem produzidas.

Outros tantos atos de improbidade administrativa acabam por ter a mesma sina:
embora a investigacdo identifique graves atentatos ao erario e aos principios da
Administracdo Publica, a efetiva aplicacdo de penalidades acaba por ser prejudicada em
razdo do distanciamento temporal entre o julgamento e a acusacdo, que no caso €

consubstanciada pela propositura da acao.

Para sanar esse problema, pretende-se trazer para a acdo de improbidade
administrativa um rito de recebimento semelhante ao que foi implementado para o
processo penal, pela Lei n211.719, de 20 de junho de 2008. A reforma instituida por esse
diploma modificou o Cadigo de Processo Penal para criar uma fase de andlise preliminar

da (in)viabilidade da acusacdo que € realizada, no entanto, apos a citacao do réu.

Com a instituicdo de um momento Unico de citacdo do réu, seguido de uma
andlise preliminar sobre a viabilidade da acéo, entende-se que se esta contemplando tanto
a preocupacdo que deu origem a fase de dupla notificacdo/citacdo criada pela MP n?
2.245/2001 (evitar a tramitacdo de acOes temerarias), quanto a necessidade de agilizar a
tramitacdo do processo judicial mediante a extincdo da desnecessaria duplicidade de
notificacdo pessoal para instauracao do processo.

Nessa linha, a jurisprudéncia tem entendido que o procedimento criado pela Lei
n2 11.719/2008, na esfera processual penal, suplantou até mesmo o procedimento de
notificacdo preliminar do funcionario publico previsto no art. 514 do Cddigo de Processo
Penal, uma vez que ¢ mais democratico e, a0 mesmo tempo, respeita o contraditorio

prévio.
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De fato, veja-se o entendimento exposto pelo Ministro Celso de Mello, do
Supremo Tribunal Federal (HC n°115441/MT):

[...] a reforma processual penal estabelecida por legislagdo editada em 2008 revelou-se
mais consentanea com as novas exigéncias estabelecidas pelo moderno processo penal
de perfil democratico, cuja natureza pde em perspectiva a essencialidade do direito a
plenitude de defesa e ao efetivo respeito, pelo Estado, da prerrogativa inelimindvel do
contraditorio.

Bem por isso, a Lei n2 11.719/2008, ao reformular a ordem ritual nos procedimentos
penais, instituiu fase preliminar caracterizada pela instauragdo de contraditério prévio,
apto a ensejar, ao acusado, a possibilidade de arguir questdes formais, de discutir o
préprio fundo da acusacdo penal e de alegar tudo 0 que possa interessar a sua defesa,
além de oferecer justificacbes, de produzir documentos, de especificar as provas
pretendidas e de arrolar testemunhas, sem prejuizo de outras medidas ou providéncias
gue repute imprescindiveis.

Com tais inovacdes, o Estado observou tendéncia ja consagrada em legislacdo anterior,
como a Lei n2 10.409/2002 (art. 38) e a Lei n2 11.343/2006 (art. 55), cujas prescri¢oes
viabilizaram a préatica de verdadeiro contraditério prévio no qual o acusado poderia
invocar todas as razfes de defesa — tanto as de natureza formal quanto as de carater
material.

Tenho por relevante, por isso mesmo, esse aspecto da questdo, uma vez que O
magistrado federal de primeiro grau, no caso em exame, ordenou a citagdo do
denunciado, ora paciente, para que oferecesse resposta a dentincia do Ministério Publico
Federal, ensejando, assim, a possibilidade do contraditério prévio a que se referem os
arts. 396 e 396-A do Caddigo de Processo Penal, o que afasta a alegacdo de prejuizo para
a defesa do acusado.

E que, tal como anteriormente enfatizado, esse novo modelo ritual tornou licita a
formulacdo, em mencionada resposta prévia, de todas as razfes, de fato ou de direito,
inclusive aquelas pertinentes ao mérito da causa, reputadas essenciais ao pleno exercicio
da defesa pelo acusado, como assinala, com absoluta corre¢do, o0 magistério da doutrina
(EUGENIO PACELLI DE OLIVEIRA ¢ DOUGLAS FISCHER, “Comentarios ao
Codigo de Processo Penal e sua Jurisprudéncia”, p. 869/870, 2 2 ed., 2011, Lumen Juris;
PEDRO HENRIQUE DEMERCIAN e JORGE ASSAF MALULY, “Curso de Processo
Penal”, p. 374/375, 42 ed., 2009, Forense; ANDREY BORGES DE MENDONCA,
“Nova Reforma do Codigo de Processo Penal”, p. 260/264, 22 ed., 2009, Método, v.g.).

Conclui-se que, se o objetivo da fase de notificacdo preliminar e do recebimento
da acdo de improbidade administrativa é oportunizar o contraditorio prévio e evitar a
tramitacdo de acdes temerdrias, encontra-se ele integralmente atendido pelo
estabelecimento de uma fase de analise preliminar da viabilidade da ac&o apds a citacao,
tal como previsto na aludida reforma do Cédigo de Processo Penal, dai que se mostra
absolutamente desnecessario e prejudicial ao tramite da acdo proceder a duas notificacdes

pessoais, uma antes e outra apos a deciséo de recebimento.
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A modificacdo ora pretendida, portanto, exclui do rito procedimental da acéo de
improbidade administrativa o arcaico procedimento de notificagdo preliminar, de
recebimento e de citagdo pessoal, o qual contribui, em larga escala, para a morosidade do
processo judicial de responsabilizacédo e, em ultima analise, para a impunidade em razéo

da inefetividade juridico-social do instituto como meio de combate a corrupgéo.

Registre-se que a redagdo proposta procurou manter os termos ja utilizados pela
legislagdo atual, ainda que de técnica imprecisa, como forma de evitar que alteracbes

terminologicas suscitem novas davidas sobre a aplicacdo do novo procedimento.

Diga-se, por fim, que 0 8 10 do art. 17 da Lei n® 8.429/1992 recebeu novo teor, a
semelhanca do que ja ocorre no art. 238, paragrafo Unico, do Cédigo de Processo Civil,
adequando-se este Ultimo dispositivo aos ditames pretendidos pela alteracéo legislativa
ora proposta.
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12. Varas especializadas

ANTEPROJETO DE LEI

Prevé a criagdo de Turmas, Cémaras e Varas
Especializadas para o julgamento das acOes relativas a atos
de improbidade administrativa, no a&mbito dos Tribunais
Regionais Federais e os Tribunais de Justica dos Estados e
do Distrito Federal e Territorios, e da outras providéncias.

A PRESIDENTE DA REPUBLICA, faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte lei:

Art. 1° Esta Lei prevé a criacdo de Turmas, Camaras e Varas Especializadas para o
julgamento das agOes relativas a atos de improbidade administrativa, no ambito dos Tribunais
Regionais Federais e os Tribunais de Justi¢a dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.

Art. 22 Os Tribunais Regionais Federais e os Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito
Federal e Territorios criardo, em sua estrutura, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, Turmas ou
Camaras Especializadas, bem como transformardo uma ou mais Varas localizadas nas respectivas
capitais em Varas Especializadas para o julgamento das agcOes previstas na Lei n? 8.429, de 2 de
junho de 1992, e na Lei n? 12.846, de 1° de agosto de 2013.

Art. 32 As Varas Especializadas de que trata este artigo poderdo acumular a competéncia
para o julgamento das a¢des criminais correlatas aos atos de improbidade administrativa elencados
na acéo civel.

Art. 42 Terdo prioridade de tramitacdo, em qualquer instancia, os processos de que trata
esta Lei, inclusive por ocasido da execucdo de atos e diligéncias e do cumprimento de mandados
judiciais.

Art. 52 O Superior Tribunal de Justica podera editar ato normativo para disciplinar a
criagdo de Turma especifica para os fins desta Lei.

Art. 62 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.



Brasilia, X de XXXX de 201X.
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JUSTIFICATIVA

A presente iniciativa legislativa possui a finalidade primordial de agilizar a tramitagdo das
acOes de improbidade administrativa com a criacdo de Turmas, Camaras e Varas Especializadas em

seu julgamento.

Assim ocorre em razdo da experiéncia exitosa, no Direito Brasileiro, das Varas Criminais
Especializadas para o julgamento de crimes de lavagem de dinheiro e contra o sistema financeiro

nacional.

Em uma vara com atribuicdo civel universal, o julgador tem, em seu acervo, milhares de
acOes com os mais variados temas e ritos. A titulo ilustrativo, consoante estatisticas publicadas pelo
Conselho da Justica Federal, em 2013, havia um estoque médio de 8.757 processos aguardando
julgamento por Vara Federal no Distrito Federal.

A sistematica atual de distribuicdo de a¢6es judiciais ndo contempla qualquer diferenciacao
entre uma acdo de improbidade administrativa e algum outro processo repetitivo, a exemplo de
mandados de seguranga que envolvem questBes tributarias. Assim, para fins estatisticos, ndo ha
diferenciacdo entre proferir uma sentengca em um processo comum, em um mandado de seguranca

ou em uma acdo de improbidade administrativa.

Ocorre que, ordinariamente, o julgamento de uma acdo de improbidade administrativa
demanda da autoridade julgadora mais tempo e maior esforco intelectivo do que o julgamento de

outros processos mais simples ou de matéria repetitiva.

De fato, considerando-se a necessidade de revirar extensa matéria de fato e de direito e a
responsabilidade de proferir julgamento sobre direitos fundamentais dos acusados, cada acdo de
improbidade administrativa demanda muito mais do julgador do que outros processos com matérias

mais corriqueiras e de natureza exclusivamente patrimonial.

Diante disso, natural que o julgador, premido pela necessidade de diminuir o gigantesco
estoque de procedimentos a espera de julgamento, dé preferéncia aos processos simples e
corriqueiros, deixando de lado a tramitacdo de processos mais complexos, como as agOes de

improbidade administrativa.
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A morosidade na tramitacdo das acdes de improbidade administrativa é nefasta a ponto de
0 Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgao de controle externo do Poder Judiciario, estabelecer a
meta das Justicas Estadual, Federal e Militar, além do Superior Tribunal de Justiga, para “identificar
e julgar, até 31/12/2013, as a¢Bes de improbidade administrativa e acdes penais relacionadas a
crimes contra a administragdo publica distribuidas até 31/12/2011” (Meta 18, de 2013).

No entanto, as metas estabelecidas pelo CNJ ficaram longe de alcancar o efeito desejado.
Mesmo com os esforcos concentrados realizados por juizes, pelo pais afora, o Relatério de Metas
Nacionais do Poder Judiciario 2009-2013 revelou que nenhum Tribunal do pais logrou alcancar a
meta. Segundo as informacdes prestadas pelos Tribunais, até 31 de dezembro de 2011, havia, no
Poder Judiciario, um estoque de 43.773 acOes de improbidade distribuidas e nao julgadas. Mesmo
com os esforgos impostos pela Meta 18, de tais acdes somente 10.643 foram julgadas no ano de
2012, e apenas outras 9.864 no ano de 2013.

Vé-se, portanto, que o problema da morosidade na tramitacdo dessas agdes ndo serd
resolvido apenas com esfor¢os concentrados e priorizacdo de julgamentos. Para tanto, € necessario
identificar os fatores que realmente influenciam na dificuldade de tramitacdo desses processos, bem

como criar meios para destrava-los.

Nesse sentido, uma das possiveis solucdes reside na criagdo de Turmas, Camaras e Varas
Especializadas para o julgamento de acGes de improbidade administrativa.

O que se pretende, portanto, € o estabelecimento de uma opcéo legislativa para priorizar as
acOes de improbidade administrativa, ao invés de deixar a cargo de cada julgador a dificil escolha

entre sentenciar uma acao complexa ou dezenas de a¢Oes simples e repetitivas.

Esse foi 0 modelo implantado nas j& mencionadas Varas Criminais Especializadas para
julgar crimes de lavagem de dinheiro e contra o sistema financeiro nacional, o qual vem se
mostrando exitoso e de acordo com o principio constitucional da razoavel duragdo do processo, e
também por isso foi elencado dispositivo no sentido de autorizar que ditas Varas Especializadas
julguem os crimes decorrentes da menc¢do aos atos improbos descritos, por meio da acdo penal

respectiva.

Aproveitou-se a oportunidade para incluir, no &mbito da especializacdo, as a¢des judiciais

civeis decorrentes da Lei Anticorrupgéo (Lei n®12.846, de 1%8/2013), em decorréncia da similitude
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quanto ao seus objeto e finalidade, bem como se autorizou ao Superior Tribunal de Justica que crie

Turma especifica voltada ao julgamento desse tipo de acéo.

E certo que as causas da morosidade na tramitagdo das acbes de improbidade
administrativa seguramente ndo se resumem a esse aspecto procedimental. Nao se ignora que uma
série de fatores politicos e socioldgicos tambem possuem relevante papel na lentiddo dessas acoes,
uma vez que nao raramente essas causas interferem em poderosos interesses econémicos e politicos
e dizem respeito a réus que detém influéncia social e meios financeiros para dificultar o andamento

do processo judicial.

No entanto, a existéncia de outros fatores ndo justifica que ndo se resolvam os problemas
decorrentes de incongruéncias procedimentais e estruturais; pelo contrario, deve-se a0 maximo
implementar 0S meios necessarios para que O processo Sirva para assegurar a Viabilizacdo do
interesse social na responsabilizacdo dos autores de atos improbos e o direito constitucional da

sociedade de se valer de procedimento judicial célere para tanto.
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13. Acordo de leniéncia

ANTEPROJETO DE LEI

Acresce o art. 17-A a Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1992,
para disciplinar o acordo de leniéncia.

A PRESIDENTE DAREPUBLICA, faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte lei:

Art. 12 Acresca-se o art. 17-A a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, nos seguintes termos:

“Art. 17-A. O Ministério Pablico podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas
fisicas e juridicas responsaveis pela pratica dos atos de improbidade administrativa
previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigacGes e com 0 processo
judicial, desde que dessa colaboracéo resulte, cumulativamente:

| —a identificacdo dos demais envolvidos na infracdo, quando couber;
Il —a obtencdo célere de informacgdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuracao.

8 12 O acordo de que trata o caput somente poderd ser celebrado se preenchidos,
cumulativamente, 0s seguintes requisitos:

| — esteja assegurada a reparacdo total do dano, quando verificada essa circunstancia;

Il — o interessado aceite ser submetido a, pelo menos, uma das san¢Ges previstas no art. 12
desta Lei, conforme a espécie do ato de improbidade administrativa praticado;

Il — o interessado cesse completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir
da data da celebragéo do acordo;

IV — o interessado coopere plena e permanentemente com as investigacfes e com 0
processo judicial, inclusive compareca, sob suas expensas, sempre que solicitado, a todos
0s atos processuais, até seu encerramento;
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V — as caracteristicas pessoais do interessado e as circunstancias do ato improbo indiquem
que a solucdo adotada é suficiente para a prevencdo e para a repressdo da improbidade
administrativa;

VI — o interessado ndo haja descumprido acordo anterior nos Gltimos cinco anos.

8§ 2° O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa fisica ou juridica da obrigacdo de reparar
integralmente o dano causado.

§ 32 A reparacdo parcial e espontanea do dano ao erario ndo impede que o Estado adote medidas
ressarcitdrias para reaver a sua integralidade.

8§ 42 Nas mesmas hipoteses do caput e do § 12, 0 Ministério Publico podera deixar de ajuizar a acdo
de improbidade administrativa, ou poderd requerer o perddo judicial, se o colaborador prestar
efetiva colaboracao nos termos deste artigo.

§ 52 A celebracdo do acordo de leniéncia interrompe o prazo prescricional, o qual somente voltara a
correr em caso de descumprimento da avenca.

§ 6° O descumprimento do acordo a que alude o caput importard no ajuizamento da acdo de
improbidade administrativa para a aplicacdo das sancdes previstas no art. 12 desta Lei, sem prejuizo
da imediata execucdo do valor referente a reparacdo do dano causado ao patrimdnio publico e das
demais cominagdes pecunidrias decorrentes de ordem judicial em razdo do descumprimento da
avenca.

§ 7° O acordo de leniéncia estipulara, por escrito, as condigdes necessarias para assegurar a
efetividade da colaboracéo e o resultado Gtil do processo, devendo ser homologado judicialmente.

8§ 8% As negociagdes e a celebragdo do acordo correrdo em sigilo, o qual sera levantado em caso de
recebimento da acdo civel de improbidade administrativa ou por anuéncia do colaborador,
devidamente assistido por seu advogado.

§ 9°-Nenhuma sentenca condenatéria sera proferida com fundamento apenas nas declaragcdes do
agente colaborador.

§ 10. N&o importara em reconhecimento da préatica do ato ilicito investigado a proposta de acordo
de leniéncia rejeitada.”

Art. 22 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, X de XXXX de 201X.
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JUSTIFICATIVA

O Brasil dispde de arsenal legislativo voltado ao combate a corrupgdo, nas diversas esferas
de responsabilidade (criminal, civil, administrativa e politica), podendo-se afirmar a existéncia de

um verdadeiro microssistema anticorrupgao.

Assim é que um Unico fato pode deflagrar a instauracdo de diversas esferas de
responsabilidade, possibilitando a aplicacdo de sang¢Ges criminais, civeis, administrativas e politicas

sem que se incorra na vedacao do bis in idem.

Como todo microssistema — organismo normativo menor, dentro do sistema juridico maior

— héo de ser garantidas a integridade, a coeréncia e a previsibilidade dos seus institutos,

fazendo com que as diversas esferas de responsabilidade conversem entre si e permitam uma
aplicacdo de onde se possa retirar o maximo de efetividade da norma com o maior grau de

seguranca juridica possivel.

E nesse cenario que se vislumbra a necessidade de regulamentacio do acordo de leniéncia
no ambito da Lei de Improbidade Administrativa, dando maior previsibilidade e seguranca ao

investigado no campo da dimensdo premial do direito sancionador.

Uma das modernas técnicas especiais de investigacdo (TEI), utilizada no mundo inteiro,
consiste nos acordos de colaboracdo premiada ou de leniéncia, em que o investigado se dispde a
esclarecer todo o esquema de corrupcao e a apontar os demais envolvidos e o0s elementos de prova
dos ilicitos praticados, em troca de beneficio (prémio) para reduzir o impacto de suas sanc¢@es ou,

mesmo, ficar imune em relacéo a elas.

Tal técnica de investigacdo ndo apenas acelera a resolucdo do caso, como também evita
injusticas, ja que ninguém melhor do que um coautor da infragdo, tendo-a vivenciado, para
esclarecer os fatos, a estrutura da organizagao criminosa, 0 modus operandi, bem como para apontar

0 caminho das provas.

Nesse sentido, quanto ao risco de colaboragbes mentirosas para ganho indevido de
beneficio ou retaliagdo de outras pessoas, hd as regras de seguranca do instituto, a saber, a

corroboragdo (confirmagdo do depoimento do colaborador com outros elementos de prova, ndo
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valendo o depoimento em si como meio de prova) e a possibilidade de rescisédo do acordo em casos

de manipulacdo da verdade, ma-fé ou reincidéncia na préatica infracional.

N&o foi por outra razdo que em dois dos maiores escandalos noticiados no Brasil e
investigados por meio da Operagédo Lava-Jato e da Operagdo Ararath, sob o controle e superviséo do
Ministério Publico Federal, houve o desbaratamento de organizacGes criminosas com o auxilio da
colaboracéo premiada, cujo resultado se mostrou mais eficaz para a colheita de provas que o antigo

método, bastante utilizado nas investiga¢des criminais, da interceptagdo telefonica.

Isso porque a colaboracdo premiada ndo s6 explica a inteligéncia das provas ja colhidas,
mas uma das obrigacdes do colaborador € a de fornecer meios de prova para a autoridade

competente ou, no minimo, indicar o caminho onde as evidéncias podem ser recolhidas.

No microssistema brasileiro de combate a corrupcdo ha previsdo expressa de acordo de
colaboracdo premiada na esfera criminal (Leis n% 9.034/1995, 9.613/1998, 9.807/1999 e mais
recentemente a Lei n? 12.850/2013), no ambito das infragdes contra a ordem econdmica (Lei n2
12.529/2011) e na Lei Anticorrupc¢éo (Lei n°12.846/2013).

Ja a esfera de responsabilizacdo da improbidade administrativa, uma das mais importantes
no combate a corrupcdo, ndo dispde de um acordo de leniéncia prdprio, explicitado em lei, disposto
a entregar beneficios legais ao investigado que se dispde a colaborar efetivamente com as
autoridades competentes.

Dita lacuna acaba por gerar uma incoeréncia no sistema, pois um mesmo fato pode gerar
consequéncias sancionadoras nas diversas instancias, o que pode gerar um certo temor ao potencial
colaborador de entregar provas em troca de beneficio numa instancia e se autoincriminar em outra

instancia em troca de nenhum prémio.

E claro que, a partir do microssistema anticorrupgo, é possivel extrair a autorizagio
normativa para se celebrarem acordos de colaboracdo no dmbito da improbidade administrativa,
mas a auséncia de norma expressa acaba inibindo o reporte espontaneo do investigado e diminuindo

substancialmente o numero de acordos celebrados nessa esfera de responsabilidade.

Por essa razdo, faz- se necessaria a insercao legislativa de acordo de leniéncia na Lei de
Improbidade Administrativa, com regras proprias e expressas quanto aos requisitos e beneficios em

troca da efetiva colaboracéo.
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O presente texto, inclusive, estd em harmonia com a colaboracdo criminal (regulada
detalhadamente pela Lei n2 12.850/2013) e com o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupcao (Lei n®
12.846/2013), a fim de fechar uma interlocucdo necessaria e sem antinomias entre as diversas
esferas de responsabilidade do nosso direito sancionador, e em observincia as garantias

constitucionais dos investigados.

Outro ponto que merece destaque diz respeito a legitimidade para a celebracdo de tais
acordos de colaboracgdo, pois, nesse aspecto, quanto maior o numero de legitimados, maior serd a
inseguranca juridica, a alta exposigao do investigado sobre os seus ilicitos, a diminui¢do da vontade

de cooperar e a possibilidade de violagao do sigilo.

Por essa razdo, a competéncia para celebracdo do acordo de leniéncia na improbidade
administrativa deve ficar restrita ao Ministério Publico, 6rgdo que tem legitimidade para o
ajuizamento da acdo por ato de improbidade administrativa e da acdo penal publica por ato de

corrupgéo, decorrente do mesmo fato.

Ampliar a competéncia para celebracdo de acordo de leniéncia para a pessoa juridica
lesada, que também tem legitimidade para o ajuizamento de acdo de improbidade administrativa,
acaba por expor indevidamente o investigado para duas instituiches, pois esse ente ndo tem
legitimidade para celebrar acordo de colaboracdo criminal e inevitavelmente tem o dever de

compartilhar essas informacgdes com o Ministério Publico.

H&, também, o risco de acordos ndo condizentes com o interesse publico serem firmados
entre a pessoa juridica lesada e o investigado, para o fim de beneficia-lo, sem a devida adequacao
juridica. Imagine-se, aqui, um prefeito, a mais alta autoridade do municipio, sendo investigado por
improbidade. Acaso o acordo fosse realizado pela pessoa juridica, quem estabeleceria as condicGes

do acordo? O préprio investigado!

Dai a conveniéncia de o Ministério Publico ser o titular exclusivo da proposta de acordo de
leniéncia, na medida em que se coloca como Instituicdo que desempenha o controle externo da
Administracdo Publica e que possui o distanciamento adequado para realizar acordos com mais
isencdo e proporcionalidade.

Entendemos, por fim, que a redacdo do item que trata do acordo de leniéncia esta em
harmonia com o microssistema anticorrup¢do e confere maior seguranca juridica aos proprios
investigados, uma vez que, a partir de sua aprovacao, havera regras claras e garantistas para se

exigir o seu fiel cumprimento e a fiscalizagéo judicial dos demais investigados.



