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NUmero de agbes por improbidade cai 42% apoés
reforma nalegislacéo

18/02/2025

* Reportagem publicada na nova edicéo do Anuario do Ministério Publico. A versao impressa esta a venda na Livraria
ConJur (clique aqui). Acesse a versao digital pelo site do Anuario da Justica (anuario.conjur.com.br).

Um dos principais instrumentos da atuacdo judicial do Ministério
Publico, aLei de Improbidade Administrativa (Lel 8.429/1992) passou
por profundas ateracdes que obrigaram o MP arever métodos
persecutorios e delimitaram a responsabilizaco dos acusados. Passados
trésanos dareformanalLlA (Le 14.230/2021), o 6rgdo aindatenta
resgatar o alcance punitivo da antiga legislacéo, sob o argumento de que
0 combate as irregularidades cometidas contra a administracéo publica
esta enfraquecido.

Duas mudancas trazidas pela Lei 14.230 modificaram significativamente
0S parémetros acusatorios. A primeira acaba com a punicao de préticas
culposas. Para que o agente publico (politico ou servidor publico)
responda por atos de improbidade, € necessaria a demonstracdo do dolo: MP descobre a via da
“vontade livre e consciente de alcancar o resultadoilicito (...), ndo negociacdo e antecipa
bastando a voluntariedade do agente” (art. 1°, paragrafo 2°). Os artigos resolucio de litigios
9,10 e 11 daLei 8.429/92, que dispdem sobre os trés tipos de :
improbidade (enriquecimento ilicito; prejuizo ao eréario; e violagcdo aos
principios administrativos), agora abarcam apenas atos dol 0sos.
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A novaLlA também passou atipificar textualmente, no artigo 11, os Capa da nova edicio do Anuério do Ministério Publico
atos de improbidade que atentam contra os principios da administracéo Brasil

publica, abandonando a amplitude da antiga redacéo que abria brechas

para que situacdes diversas — e N80 necessariamente previstas na norma

— pudessem ser enquadradas como improbidade.

Essas duas principais mudancas, como apontam membros do M P ouvidos por este Anuario do Ministério Publico,
afrouxaram aforca punitivadalel. Procurador Regiona da Republica (PRR-3) e autor do livro Manual sobre |mprobidade
Administrativa, Ronaldo Pinheir o de Queir oz afirma que a abrangéncia do artigo 11 era controversa, mas que a saida
adotadafoi excessiva. “ Concordo que merecia umarevisdo. No entanto, a diferenca entre remédio e veneno esta na dose,
e parece que, neste caso, adose foi altademais.”

A percepcdo de que anovaLlA trouxe efeitos colaterais ndo € em véo. Levantamento feito pelo Movimento Pessoas &
Frente junto ao painel de estatisticas do Conselho Naciona de Justica identificou que o nimero absoluto de aces novas
por improbidade no primeiro grau caiu nos anos seguintes a reforma. Em 2023, chegaram 12.846 novos casos em todo o
Poder Judiciario — 42% a menos que em 2021, quando foram propostas 22 mil agdes. A pesquisa ndo analisou dados de
2024, que indicam a continuidade da queda do nimero dessas acdes. Até outubro, eram 9.752 novos casos, segundo o
DataJud/CNJ.

O Movimento, organizacdo que promove discussdes sobre a eficiéncia do Estado brasileiro, somou na pesquisa as

demandas cadastradas no sistema pelos assuntos. improbidade administrativa; enriquecimento ilicito; prejuizo ao erario; e
violag&o aos principios administrativos.
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Total de demandas por improbidade vem cainc

A pesquisa também tragou o perfil das pessoas condenadas por improbidade entre 1995 e 2024, com base em banco de
dados do CNJ. No periodo analisado, foram 28.216 condenagdes — 0 que inclui condena¢des por um ou mais assuntos
relacionados ao ilicito. As condenagdes mais recorrentes dizem respeito a dano ao erério (36%) e violagdo dos principios
administrativos (34%); responsabilizagdes por enriquecimento ilicito chegaram a 10% das condenagdes judiciais.
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A taxatividade do novo artigo 11, como sustenta o MP de S&o Paulo, acabou por tornar impune, no &mbito do direito
administrativo sancionador, préticas graves cometidas por agentes publicos que ndo estavam previstas nalel antiga, como
assédios moral e sexual, tortura, desobediéncia dolosa a decisdes judiciais e até pornografia infantil.

Segundo o érgéo, cerca de oito em cada dez processos gue estavam em grau de apelacdo no segundo grau foram revistos
em beneficio do réu com base nanova LIA. A manifestacdo do MP paulistafoi feitano ambito da ADI 7.236, gjuizada no
Supremo Tribunal Federal pela Conamp (Associacdo Nacional dos Membras do Ministério Piblico) em setembro de 2022
e cujo julgamento esta suspenso. A entidade questiona a constitucionalidade de diversos pontos da Lei 14.230/2021, entre
eles a extincdo da modalidade cul posa.

“O patriménio publico ndo deve ser protegido apenas de atuacdes dolosas de agentes publicos, mas também quando
presente erro grosseiro ou culpa grave, consideradas as circunstancias da situagdo concreta e o atuar exigivel do agente,
sob penade se incorrer em inconteste tutela deficiente do patriménio publico”, diz trecho da peticéo.

Em 2022, o ministro Alexandre de Moraes, relator da ADI, suspendeu liminarmente trechos da novalei, entre eles, o que
descarta enquadrar como improbidade casos de “ agdo ou omissdo decorrente de divergénciainterpretativa dalei, baseada
em jurisprudéncia, ainda que néo pacificada (parégrafo 82, art. 1°); o parégrafo 1°, artigo 12, que previaque a perdada
funcdo publica so afetaria 0 cargo ocupado pelo acusado no momento da infracdo, protegendo eventual fungdo publica
exercida na ocasido da condenacéo transitada em julgado; e o artigo 23-C, que previa que partidos politicos e suas
fundactes somente seriam responsabilizados nos termos da Lei dos Partidos Politicos (Lei 9.096/1995)".

Outros pontos da lei considerados inconstitucionais pelo relator foram o artigo 21, paragrafo 4°, que impossibilita o
trémite da acdo de improbidade nos casos em que houver absolvicdo criminal, no &mbito de ac&o penal que discuta os
mesmos fatos; o artigo 12, parégrafo 10, que soma ao prazo da san¢éo de suspensdo de direitos politicos o intervalo de
tempo entre a decisdo colegiada e o transito em julgado da sentenga condenatéria; e o artigo 17-B, parégrafo 3°, que
obrigava o0 MP a consultar os tribunais de contas para apurar o dano a ser ressarcido pelo agente publico nas hipéteses de
acordo de ndo persecucao civel. Esse Ultimo é um dos pontos mais criticados por membros do MP, que alegam que o
dispositivo atingiu a autonomia e independéncia da instituicao.

“Houve ofensa a autonomia do MP e uma desfiguracao da competéncia dos tribunais de contas, 0s quais passaram a ser
0rgaos de consulta do Ministério Publico. Pode haver cooperacdo interinstitucional para essas situagdes, mas nao uma
condicéo de validade do acordo”, frisou o procurador Ronaldo Pinheiro de Queir oz.

O STF comegou aanalisar o mérito da ADI 7.236 em 2024, mas pedido de vista do ministro Gilmar Mendes suspendeu o
julgamento. O procurador-geral da Republica, Paulo Gonet, foi favoravel a suspensdo dos trechosda LIA. O MP também
critica os prazos prescricionais dalei. S80 oito anos para a conduta de improbidade, contados a partir da ocorréncia do
fato ou, no caso de infracBes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia, para conclusdo de inquérito civil (um
ano) e de um més, a partir da conclusdo do inquérito, para ajuizamento da acéo.

“Embora néo seja saudavel para o ecossistema juridico investigagdes muito demoradas, ha situagtes de complexidade dos
fatos, pluralidade de agentes ou mesmo desaparel hamento do M P que necessite se prolongar nainvestigacao”, lembra
Ronaldo Queiroz. “E um prazo desarrazoado. E preciso levar em consideracdo se a demora néo foi causada pelo proprio
investigado”, disse o subprocurador-geral de Justica de S&o Paulo, Wallace Paiva M artins Junior, em sustentacéo oral
no STF.

A reformadalel, por outro lado, foi bem recebida pela advocacia. A este Anuério do Ministério Publico, o jurista
Nelson Nery Junior, procurador aposentado do MP-SP, afirmou gque ndo vé inconstitucionalidades nalei e que a
imposi¢cdo de prazos para conclusdo das investigacBes, por exemplo, acabou com arbitrariedades de inquéritos
interminaveis.

“Falavam que as mudangas iriam acabar com a agao civil publica por improbidade. Nao, ndo acabou. Colocou o0s pingos
nosis. Antes o MP ficavala com o inquérito civil aberto, deixava o acusado pendurado por anos. Blogueava bens jano
[periodo do] inquérito e ndo resolvia nada. Tive um caso de improbidade no meu escritdrio em que fiz uma representagdo
na procuradoria porque 0 MP ndo denunciava meu cliente. Tinha um inquérito, mas ndo concluia, ficava convocando
coletivas de imprensa. Foram trés anos assim. As regras precisam estar sobre a mesa, de formatransparente”, criticou.

Advogada especialista em direito publico e administrativo e uma das autoras da pesquisa sobre 0 impacto da reforma da

LIA no Judiciério, Fernanda Rocha, do escritorio de advocacia Huck Otranto Camargo, também cré que as alteracoes,
sobretudo a taxatividade do artigo 11, visam coibir abusos.
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“E uma seguranca para qual quer acusado. Para que a gente ndo fique & mercé do arbitrio, € importante que as acusagdes
venham respaldadas. A Lel de Improbidade € um exemplo de direito administrativo sancionador que atende aos mais
elevados critérios de seguranca juridica e de tudo que orienta o direito penal, porque ela € umavertente. A LIA néo é

penal, ndo trata de crime, mas é acusacao, € puni¢do”, observa a advogada.

Outra conclusdo do estudo € a de que a amplitude da redacdo antiga do artigo 11 resultava no chamado “ apagao das
canetas, termo caricatural para situacdes em que o gestor tem medo de decidir pelo receio de responsabilizacdo
descabida’. “ Muitas acusacdes abalaram ou destruiram reputacoes, prejudicaram a conducdo de politicas publicas e a
propria gestdo publica’, conclui o estudo sobre anovalei.

O pragmatismo do ANPC

O acordo de ndo persecucéo civel (ANPC) é um dos raros pontos da nova Lei de Improbidade defendidos tanto por
membros do Ministério Publico quanto pela advocacia. Ha consenso de que o novo dispositivo, previsto no artigo 17-B,
reforca a bandeira de um MP menos punitivo e mais resolutivo. Mas é preciso amadurecé-lo.

A redacdo original daLIA (Lei 8.429/1992) vedava a celebracdo de acordos, embora ja fossem admitidos com base em
outras normas. A Resolucdo 179/2017 do CNMP ja autorizava o MP a celebrar termos de ajustamento de conduta (TACs)
nas agdes de improbidade. O ANPC s0 apareceu na Lei de Improbidade em 2019, no escopo das alterages promovidas
pelo pacote anticrime (Lei 13.964/2019). Em 2021, foi aperfeicoado e aprofundado com a nova redacéo dadaaLlA pela
Lei 14.230, autorizando, inclusive, que sejafirmado acordo “no curso dainvestigacdo de apuracao do ilicito, no curso da
acdo de improbidade ou no momento da execucéo da sentenca condenatoria’.

A advogada Fernanda Rocha, que atua em demandas de direito publico e de direito administrativo, fala em pragmatismo
do MP com o acordo civel, ja que ainstituicdo passou a enxergar “que aideia de acusar e punir ndo necessariamente gera
o resultado mais eficiente”. Pondera, entretanto, que condigoes eventual mente muito rigidas impostas pelo MP
inviabilizam a negociac&o do acordo.

“[A celebragdo do ANPC] tem que ter uma fungdo pedagdgica. Se o acordo de ndo persecucdo ndo permitir concessoes
reciprocas, engessa, porque, considerando que o acordo pode ser celebrado em todo momento ao longo do processo —
inclusive depois da sentenca, na fase de execucéo —, qual estimulo real eu dou para um acusado aceitar um acordo?’,
guestiona.

O advogado Gustavo Justino de Oliveira, professor de Direito Administrativo da USP e do IDP em Brasilia, afirma que
“0 MP ainda né&o internalizou a cultura do acordo nos casos de improbidade”, o que inviabiliza a negociag&o com
condicdes de igualdade. Ele sustenta que promotores e procuradores ainda tratam o ANPC como um TAC, no sentido de
impor condi¢cdes em vez de negociar.

“O TAC sempre foi algo que foi colocado de uma maneira muito unilateral pelo Ministério Plblico. A premissadele é
uma guebra de legalidade e sempre € proposto pelo MP. A gente fala proposto, mas sempre foi imposto. Ou vocé
concorda com os termos ou ele ndo é celebrado. JAo ANPC tem um racional inverso porque geralmente € proposto pelo
proprio advogado. O ANPC inaugurou um tipo de acordo para o MP que realmente deve ser negociado. Por isso essa
dificuldade até hoje do Ministério Publico em abracar o ANPC como uma cultura de negociacéo propriamente dita’,
entende o advogado.

Justino de Oliveir a cita casos nos quais atuou em que o MP rejeitou os termos do acordo proposto sem dar detalhes da
recusa, dificultando o avanco da negociagdo. “ Claro que cabe ao advogado tornar essa proposta atrativa e factivel, mas a
maior dificuldade que temos é quando bate natrave e volta sem a gente saber o porqué. O Ministério Pdblico tem de
entender que € uma mesa de negociacdo”, sugere.
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O CNMP ainda n&o tem um levantamento anual com a quantidade de
acordos de ndo persecucdo civeis propostos e homologados no pais. Mas
o relatério MP Um Retrato mostra que o volume de acordos firmados
pelos MPs estaduais (ANPPs e TACs) aumentou 13% em 2023, em
comparacao com o ano anterior. Na esfera criminal, houve aumento de
14%; nacivel, queda de 5%. Os MPs de 19 das 27 unidades da federacéo
ampliaram a celebracdo de acordos no mesmo periodo. Os maiores
resultados foram registrados, na sequéncia, pelos MPs da Bahia
(aumento de 617%); Sergipe (107%); e Acre (73%).
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