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RESUMO: Partindo do problema relativo a busca de meios para combater
a criminalidade expropriando bens, direitos e valores envolvidos com
ilicitos, este estudo tem como hipétese a compatibilidade do Projeto de
Lei do Senado Federal n° 257/2015 com o sistema juridico brasileiro,
desde que ndo incida em vicios incorridos pela Crvil Forfeiture americana,
pretendendo aplicar sangdo civil como subterfiigio para evitar garantias
penais. Como pressuposto para aplicagio do confisco previsto na agio
civil pablica de extingdo de dominio, é necessario comprovar o abuso ao
exercicio do direito a propriedade (ou descumprimento de sua fungéo social)
mediante nexo de causalidade do bem, direito ou valor com atividade
criminosa, ndo bastando mera suspeita ou dtvida, desde que respeitadas
as garantias do Estado de Direito (notadamente o devido processo
legal, a certificagdo da culpabilidade de pessoas envolvidas em ilicitos, a
individualizagdo da pena e a protegdo de lesados e de terceiros de boa-fé).
Adotamos o método dedutivo, alternando dissertagdo e argumentagio
para expor conceitos e ideias, com levantamento bibliografico.

PALAVRAS-CHAVE: A¢io Civil de Extingdo de Dominio. Estado de
Direito. Seguranga Juridica. Adequagdo Constitucional. Onus Probatério.
Agdo n Rem.

ABSTRACT: Starting from the problem of the search for tools in order
to fight against crime by expropriating property, rights and values
involved with illicit, this study has as hypothesis the compatibility of
Senate Bill No. 257/2015 with the brazilian legal system, as long as it
do not reproduce the same defects of the Civil Forfeiture of the USA,
which applies a civil penalty as a subterfuge to avoid criminal guarantees.
As a prerequisite for the application of the forfeiture in the Brazilian
system it is necessary to prove the abuse of the right to property (or
noncompliance with its social function) through a causal link of good,
right or value with the criminal activity, and it is not enough a simple
doubt; it is important to have secured the legal guarantees of the rule of
law (such as the due process of law, certification of the guilt of persons
involved in illicit acts, individualization of punishment and protection of
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injured parties and of bona fide third parties). We adopted the deductive
method, alternating dissertation and argumentation to expose concepts
and ideas, with bibliographical survey.

KEY WORDS: Civil Forfeiture. Rule of Law. Legal Certainty. Constitutional
Adequacy. Burden of Proof. Action in Rem.

INTRODUCAO: ESTADO DE DIREITO, SEGURANCA JURIDICA E RE-
SULTADOS DE ILICITOS

Em sentido adjetivo, estrito, forte ou substancial, Estado de Direito
consiste na qualidade do Estado Nacional que se orienta por padrdes
normativos (elaborados por procedimentos legitimos e aplicados segundo
parametros democraticos), subordinando a todos (inclusive aqueles que
positivam e aplicam os preceitos) com o propésito de identificar e efetivar
direitos, garantias e deveres fundamentais.' Como vetor fundamental de
regimes democriticos, do Estado de Direito deriva a seguranga juridica
pelo cumprimento desses padrdes. As garantias fundamentais a seguranga
Juridica e ao Estado de Direito dependem da regularidade formal e material
do que ocorre em sociedades com preocupagdes civilizatérias modernas.”

Nos niveis alarmantes que organizagdes criminosas atingem
atualmente no Brasil (com delitos que vdo de simples a muito sofisticados,
com fluxos internacionais de recursos, lavagem de dinheiro e intersecgéo
com entes estatais), ha viva discussio legislativa sobre a adogdo da Agdo
Civil Pablica de Extingdo de Dominio, permitindo apropriagéo (pelo Estado)
daquilo que foi obtido por atividade ilicita. Tendo como pressuposto o
nexo causal entre “crime” e “coisa expropriada”, essa agdo tem como fim
enfraquecer organizagdes criminosas atacando a capacidade financeira e
patrimonial (essencial para suas operagdes ilicitas).

1 Niao hd um sentido tinico e estitico de Estado de Direito, embora desde o inicio da modernidade ha alguns
movimentos claros (Estado Liberal de Direito opondo-se ao Ancien Régime, e Estado Social de Direito
combatendo o individualismo e Estado Abstencionista) levando a aproximagio do Estado Cooperativo de
Direito (convergéncia de muitos pafses em organismos internacionais intergovernamentais). Sobre Estado
de Direito, por todos, REIS NOVAIS, Jorge. Contributo para uma Teoria do Estado de Direito. Coimbra:
Almedina, 2006, e VERDI’J, Pablo Lucas. 4 luta pelo Estado de Direito. tradugio de Agassiz Almeida Filho,

Rio de Janeiro: Forense, 2007.

2 Em uma formulagdo simples, ndo existe direito adquirido por ato ou fato ilicito, do mesmo modo que o
ato juridico serd imperfeito se violar pardmetros normativos, e a coisa julgada sera desconstituida se
manifestamente contrariar norma juridica. Do mesmo modo, o direito a propriedade privada serd garantido

se cumprido o dever fundamental de utiliz4-la de modo licito e orientado por sua fung¢io social.
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O Projeto de Lei do Senado Federal n® 257/2015 é o mais recente a
tratar da matéria, e, dentre as controvérsias que gera, esta a aplicagdo de
san¢do na esfera civil em razdo de ilicitos penais (com possiveis impactos
no grau de certeza acerca do cometimento da ilicitude).

Assim, partindo do problema relativo a busca de meios para combater
a criminalidade expropriando bens, direitos e valores envolvidos com
ilicitos, este estudo tem como hipétese a compatibilidade do Projeto de
Lei do Senado Federal n® 257/2015 com o sistema juridico brasileiro,
desde que nio incida em vicios incorridos pela Civil Forfeiture americana,
pretendendo aplicar sangdo civil como subterfiigio para evitar garantias
penais. O objetivo deste estudo é demonstrar que a aplicagio do confisco
previsto na agédo civil publica de extingdo de dominio deve ter como
pressuposto a comprovagio do abuso ao exercicio do direito a propriedade
(ou descumprimento de sua fungdo social) mediante nexo de causalidade
do bem, direito ou valor com atividade criminosa (ndo bastando mera
suspeita ou divida), bem como o respeito as garantias do Estado de Direito
(notadamente o devido processo legal, a certificagdo da culpabilidade de
pessoas envolvidas em ilicitos, a individualizagio da pena e a protegio
de lesados e de terceiros de boa-fé). As perguntas que pautam a pesquisa
sdo: a ag¢do civil de exting¢do de dominio é, de fato, necessaria? E, em caso
positivo, como conforma-la aos preceitos constitucionais dos sistema
juridico brasileiro?

Neste estudo, adotamos como metodologia de pesquisa a dedugao,
tomamos como paradigma a experiéncia da Crvzl Forfeiture utilizada nos
Estados Unidos dada a influéncia do direito americano nessa matéria,
embora existam medidas equivalentes na Italia (“confisca di prevenzione”),
na Inglaterra (“civil recovery” e “cash forfeiture”), na Coléombia e no México
(“extincion de dominio”).?

Se de um lado é incorreto copiar ou importar modelos estrangeiros
sem reflexdes sobre a nossa realidade normativa, socioecondmica e
institucional (sobretudo quando se trata de mecanismos ou medidas
originarias de paises que adotam o common law), por outro lado é
relevante observar, avaliar, sugerir e implementar medidas testadas por
experiéncias estrangeiras, notadamente de pafses que exercem influéncia
multifacetaria no Brasil. Por isso, tomamos cuidados essenciais para aferir
a compatibilidade desse “transplante juridico” ao usar os Estados Unidos
como paradigma.

8 A respeito dessas experiéncias estrangeiras, UNIAO EUROPEIA, 2013 e MARQUES, 2014.
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Assentado o levantamento bibliografico como método de
procedimento, apresentaremos, em linhas conclusivas, a possibilidade
de utilizarmos mais esta forma de combate a criminalidade, desde que
haja respeito aos preceitos de ordem interna, evitando-se que a busca
incondicionada por resultados juridicos transfigure-se em algo tao
prejudicial quanto nio alcanga-los.

2 CIVIL FORFEITURE PROCESS DOS ESTADOS UNIDOS: NATUREZA
CIVIL COMO FORMA DE VENCER OBSTACULOS PENAIS

A Crvil Forfeiture é ferramenta processual utilizada pelo Governo
Federal americano (e também por Estados-Membros, conforme seus
estatutos) no combate a criminalidade que envolve fluxo de riqueza (p.
ex., trafico de droga), com importantes alteragdes, feitas em 2000, pelo
Crvil Asset Forfeiture Reform Act para adequar o procedimento as garantais
individuais (em especial, de terceiros inocentes).*

Trata-se de processo judicial de confisco ajuizado pelo poder piblico
contra propriedade determinada (o bem é tratado como culpado por tficgdo
ou premissa, motivo pelo qual ndo é relevante estabelecer a culpa do atual
proprietario da coisa); alids, também ndo importa se o proprietdrio é o
proéprio infrator ou terceiro.” O foro competente para processar e julgar o
processo é do local onde o bem se localiza, de modo que a Crvil Forfeiture
compreende, basicamente, propésitos governamentais de apropriagio (pela
via judicial) de determinada propriedade privada supostamente relacionada
a atividade criminosa (BRIDY, 2014, p. 688).

Por ter natureza civil, esta medida permite confiscar bens com
menor 6nus probatério comparado as medidas criminais equivalentes,
bastando que o governo federal demonstre “by a preponderance of the
evidence”. Trata-se de baixa exigéncia probatéria (mesmo apés o Civil Asset
Forfeiture Reform Act de 2000), ndo sendo necessario nivel mais exigente
(“the clear and convencing evidence”).*

4 Sobre o assunto, WILLIAMS; HOLCOMB; KOVANDZIC; BULLOCK, 2010.

S

Nos EUA, o bem figura no polo passivo da demanda, p. ex., “United States v. Approximately 600 Sacks of
Green Coffee Beans”. Disponivel em: <https://casetext.com/case/us-v-approx-600-sacks>. Acesso em: 01

jul. 2019.

6 Nos estados Unidos, o grau maximo de exigéncia probatéria é chamado “beyond a reasonable doubt”, usualmente
associado a condenagdes por acusag¢des criminais (WILLIAMS; HOLCOMB; KOVANDZIC; BULLOCK;
2010, p. 20). Ainda sobre a matéria, SIMOES e TRINDADE (2009, p. 35)


https://casetext.com/case/us-v-approx-600-sacks
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O ndcleo juridico que define a Crvil Forfeiture Process possul trés
elementos estruturais: o instrumental (agdo); a pretensdo em si (a coisa); e a
justificativa (origem criminosa); daf, falar-se em ag@o iz rem, com enfoque
especial a esses dois Gltimos elementos.

Conforme CASSELLA (2016, p. 11), “[...] czvil forfeiture is available
whether the property belongs to the wrongdoer or to a third party: the focus is
on the nexus between the property and the criminal offense [...]". Ou seja, é
preciso demonstrar o nexo de causalidade compreendido pela “[*..] conexdo

suficiente entre a conduta proibida (na seara criminal) e a coisa cuja expropriagdo
o0 Estado pleiteia [...]" (MARQUES, 2014, p. 12).

Resumidamente, a adogdo da Crvil Forfeiture se justifica a partir
de duas premissas: a primeira é que a coisa carrega a culpa, daf porque
é dispensavel a perquirigio prévia de quem seria penalmente o culpado,
bem como nio importam os limites de tal culpabilidade (daf é extraida a
caracterizagdo de agdo iz rem), motivo pelo qual, reatirmamos, quem figura
no polo passivo da demanda ¢ a prépria coisa e ndo uma pessoa (infrator
ou terceiro), embora qualquer um possa questionar a titularidade do bem;’
a segunda premissa ¢ a legitimidade estatal para aplicar sangédo de carater
civil, retirando do embate certas prote¢des individuais (notadamente
probatérias) que existiriam se a responsabilizacdo fosse discutida pela via
criminal. Com a combinag&o dessas duas premissas, viabiliza-se o confisco
civil, tornando 4geis as ag¢des estatais com a diminuigdo de protegdes
constitucionais e legais dos proprietérios; o poder publico fica autorizado
a expropriar (com natureza de sangio civil) propriedade supostamente
contaminada por atos criminosos, bastando diivida razoavel a respeito do
delito (ou “by a preponderance of the evidence”). Sobre essas premissas (ou
ficgdes juridicas), BRIDY (2014, p. 688) explica:

[..] The in rem fiction and the civil sanction fiction are two powerful
legal fictions that combine in civil forfeiture actions to ease burdens
on the government and to diminish constitutional protections for
property owners. The in rem fiction permits the government to act
through property on property owners who would otherwise be beyond
its reach. The civil sanction fiction entitles the government to take
property allegedly tainted by a crime without actually having to prove
commission of the crime beyond a reasonable doubt. [..]

-1

Sobre o ponto, MARQUES (2014, p. 11) observa que, nos Estados Unidos “["..] 0 sujeito de direito piiblico, na

L
condi¢do de parte autora, aciona a coisa (bem material, mével ou imdvel ou recursos financeiros), com o fim de lhe
obter a expropriagdo, apds a andlise do caso concreto pela autoridade judicidria, com base nos elementos de prova

coligidos ab initio ou ulteriormente produzidos, durante a instrugdo probatéria [7..]” (grifos nossos).



José Carlos Francisco
Denis Skorkowski 109

CASSELLA (2016, p. 01) cita o caso Kaley x United States no qual
foram listadas por uma juiza as razdes porque o “asset forfeiture” é visto
como uma parte importante para a aplica¢do da lei penal:

[...] Forfeiture, she wrote, serves to punish the wrong-doer, to deter
future illegality, to lessen the economic power of criminal enterprises,
to compensate victims, to improve conditions in crime damaged
communities, and to support law enforcement activities such as police

training [...]

Porém, as premissas e as praticas desse confisco civil sofreram e
ainda sofrem duras criticas por parte de segmentos americanos.

2.1 CRITICAS AO PUNITIVISMO PENAL COM ROUPAGEM CIVIL

Diante da expressiva utilizagio da Civil Forfeiturenos Estados Unidos
a partir de 1970, surgiram debates a respeito de sua compatibilidade com o
sistema juridico norte-americano, especialmente porque essa medida nio
passaria de um subterfligio estatal para atender a punitivismo penal sob as
vestes de procedimento civil.* LEACH e MALCOM apontam esse problema
de uso disfar¢ado de medida civil com propésitos vinculados a aspectos
criminais, mesmo sem claros elementos de condenagio (1994, p. 254):

(.. critics contend that the “civil” label cannot obscure clear punitive
intend in enacting such legislation. These critics charge that the
government can and does use the civil forfeiture process to exact
a economic sanction against individuals who are either beyond the
reach of the criminal justice system or against whom there is simply
insufficient evidence to convict them of a crime. [...]

Em decorréncia de criticas dessa ordem, a Crvil Forfeiturefoi alterada
com o Crvil Asset Forfeiture Reform Act de 2000, a partir do qual houve a
expansdo de garantias do proprietdrio do bem confiscével (p. ex., dentre
as inovagoes estdo exigéncias de notificagdo de apreensdo e de maiores
elementos probatérios para o governo realizar a expropriagdo). Em Nota
critica a constitucionalidade do confisco civil como ferramenta de aplicagio
dalei penal, a Revista da Faculdade de Direito de Harvard apontou algumas
dessas alteragdes:

8 Em 1970 ha a promulgagdo do Racketeer Influenced and Corrupt Organizations Act e do Continuing Criminal
Enterprise. Mas, a partir de 1984, com a promulgacio do Comprehensive Crime Control Act, é que a utilizagio
do instituto ganha forga nos Estados Unidos (UNTAO EUROPEIA, 2013, p. 59).
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[.J For example, it imposes deadlines for forfeiture filings, adds seizure
notice requirements, shifts the burden of proof to the government,
adopts an innocent owner defense, and provides for attorneys’ fees
and interest for successful claimants. It also applies the Eighth
Amendment’s excessive fines framework to civil forfeitures and expands
Fourth Amendment protections [...] (HARVARD LAW REVIEW,
2018, p. 2390)

Sobre a densidade das provas necessarias ao confisco civil,
MARQUES (2014, p. 11-12) observa que o processo é inspirado no
chamado principio da tutela proviséria da aparéncia; ou seja, é preciso
que haja um grau de demonstragdo relativamente maior do que aquele
circundante a prova civil. JA REZENDE (2018, p. 23) afirma que a
civil forfeiture exige comprovagdo com base no standard de prova civil
preponderance of the evidence (também conhecido como the balance of
probabilities), o qual exige grau de comprovagdo maior que o probable
cause (exigido antes do Civil Asset Forfeiture Reform Act.). Apesar das
reformas, conforme descri¢io de SIMOES e TRINDADE (2009, p.
35), ndo se chegou a profundidade probatéria circundante as questoes
de cunho criminal:

[..] Nos EUA transformou-se a czvil forfeiture numa das mais potentes
armas do governo federal contra o trafico de droga e outras actividades
ilegais. Regista-se, contudo, a preocupagio de introduzir, através do
‘Civil Asset Forfeiture Reform Act’, de 2000, reformas no sistema
americano, com o fim de garantir ‘um procedimento mais justo e
uniforme’, com maior respeito pelos direitos do interessado e de
terceiros inocentes.

O processo de confisco iz rem é auténomo e dirigido contra a
‘propriedade determinada’ enquanto tal, perante o tribunal do local
onde o bem se localiza. Nio é relevante a culpa de quem for o actual
proprietério da coisa e, pelo contrério, recorre-se a uma espécie de
fictio jurts, com base na qual é ‘culpado’ o bem e, portanto, é irrelevante
a culpa do proprietario.

A principal razdo da preferéncia pelo procedimento crvil em vex do penal
¢ 0 seu menor onus probatério: a acusa¢do/requerente deve provar, ‘by
a preponderance of the evidence’, a confiscabilidade dos bens, ndo sendo
necessdria ‘causa provada’. Segundo certa doutrina, a civil forfeiture requer
um tdo baizxo nivel de prova (mesmo depois do ‘Crvil Asset Forfeiture Reform
Act’ de 2000) que alguns membros do Congresso do EUA requereram a
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Sixagdao de um nivel de prova mais exigente: ‘the clear and convencing
evidence’ [...] (grifos nossos).

Outras mudangas também marcaram o processo de aperfeigoamento
do instituto nos Estados Unidos, tal como a protegio denominada
“proprietario inocente”, permitindo demonstragdo de sua boa-fé quanto
ao desconhecimento da origem criminosa. Nesse sentido:

L. This Act brought about 2 principal changes to the civil forfeiture
regime. First, it raised the burden on the government requiring it to
prove its case on the standard civil burden, the balance of probabilities.
Second, it established an “innocent owner” defence — an owner had
to establish that he/she had no knowledge that the property had
been used in a crime or in a proceeds case, that he/she had acquired
the property in good faith at full value without notice of its criminal
origin. [.J] (UNIAO EUROPEIA, 2013, p. 59)

Como é comum a todos os paises no ambiente de risco contemporaneo,
a sociedade americana tem notérias virtudes e vicios, e vem sendo
marcada por ameagas e conflitos antes mesmo dos atentados terroristas
de 11/09/2001, razio pela qual fatores meta-juridicos tém grande peso na
analise de limites as garantias fundamentais dos cidaddos.” As virtudes
e vicios da realidade brasileira sdo parcialmente diversos da americana,
dificultando a simples transposicdo da Civil Forfeiture Process.

3 PROJETO DE LEI DO SENADO FEDERAL N° 257/2015 E A(;AO CIVIL
DE EXTINQAO DE DOMINIO: FUNDAMENTO NO CASO BRASILEIRO E
QUESTOES CIRCUNDANTES AO USO DO INSTITUTO

Em 2005, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgio e a
Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) incluiu a apresentagdo de projeto de
lei para o confisco (ou perdimento) de bens envolvidos em atividades
ilicitas.'’ Essa intengio fol retomada em 2010 e em 2011, a partir de quando
o tema ganhou for¢a, em especial pela criagdo de grupos de trabalho
no Ministério Publico para estudar o assunto e fornecer subsidios ao

9  Ha diversas espécies de risco, que afetam todos os paises de maneiras variadas. Sobre o tema, por todos,
BECK (2001) e (2008).

10 O trabalho da ENCCLA ¢é concretizado pelas chamadas agoes, elaboradas e pactuadas anualmente pelos
seus membros, a partir do que sdo criados grupos de trabalho que realizam estudos sobre o tema. A Agdo
14/2005 foi formulada nos seguintes termos: “Elaborar anteprojeto de lei instituindo agdo civil de perdimento

de bens de origem ilicita.”
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Ministério da Justiga." Apresentado o PL n°® 5.681/2018 4 CAmara dos
Deputados tratando do confisco civil de bens envolvidos em ilicitos, o
mesmo foi rejeitado (317 votos a 97), mas a discussio foi retomada pelo
Senado Federal no Projeto de Lei n® 257/2015, que cuida da agdo civil
publica de extingdo de dominio."”

3.1 A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Na exposi¢io de motivos do PL n® 5.681/2013 rejeitado pela Camara
dos Deputados, os fundamentos constitucionais da agéo civil de perdimento
de bens, direitos ou valores foram o art. 5% XXII (que assegura o direito de
propriedade), bem como o inciso XXIII (que prescreve que a propriedade
devera atender a sua funcéo social), e o inciso LIV (que garante que
ninguém seré privado da sua liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal); nas justificativas desse projeto de lei ainda constou que a
protegio constitucional do direito de propriedade tinha por objetivo tutelar
o seu uso adequado e ndo abusivo, de modo a evitar que outros direitos
fossem violados, o que se traduzia exatamente nas hipéteses de uso para o
cometimento de atividade ilicita ou como resultado dessa atividade ilicita,
pois, nesses casos, o direito de propriedade foi exercido de forma contraria
ao bem estar social, no sentido do resguardo da seguranca, da liberdade
e da dignidade humana.

As mesmas justificativas do projeto rejeitado na Camara sustentam
o Projeto de Lei n® 257/2015 em tramitagiio no Senado Federal, porque
seu art. 3° vincula expressamente a ilicitude da atividade ao desrespeito a
fungio social da propriedade, bem como o alinhamento do nosso sistema
juridico ao que tem sido feito em outros paises e também ao ordenamento
internacional.”’

11 A Ag¢o 03/2010 pretendeu “Elaborar Anteprojeto de Lei de Extingdo de Dominio.”, e a Agdo 16/2011 “Retomar
a andlise do anteprojeto de Extingdo de Dominio”. A Procuradoria Geral de Justi¢a do Estado de Sao Paulo
criou grupo de trabalho pelo Ato 08/2011, e o Ministério Ptblico Federal formulou as “10 medidas contra

a corrupgio”. Disponiveis em: <http://www.dezmedidas.mpf.mp.br>. Acesso em: 03 jul. 2019.

12 O Projeto de Lei do Senado Federal n® 257/2015 esta disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/
atividade/materias/-/materia/120990>. Acesso em: jul. 2019.

18 A Civil Forfeiture americana é o paradigma que adotamos neste estudo. Exemplificando, na ordem internacional,
o art. 12, 1, da Convengao das Nagoes Unidas Contra o Crime Organizado Transnacional, aprovada pelo
Decreto n® 5.015/2004, prevé que os Estados Partes adotarao, em seu ordenamento juridico interno, medidas
necessarias para permitir o confisco do produto e dos bens, equipamentos e outros instrumentos utilizados
ou destinados a pratica de crimes organizados transnacionais; ja o art. 31, item 8, da Convengao das Nag¢des
Unidas contra a Corrupgido - Convengdo de Mérida, aprovada pelo Decreto n® 5.687/2006, prevé que os
Estados Partes poderio considerar a possibilidade de exigir de um delinquente a demonstragio da origem

licita do alegado produto de delito ou de outros bens expostos ao confisco.


http://www.dezmedidas.mpf.mp.br/
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/120990
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Com propésitos de eficiéncia e eficacia para perdimento de bens, o
Projeto de Lei do Senado Federal n° 257/2015 encaminha a expropriagio sob
o fundamento de uso abusivo da propriedade. Logo, a proposta legislativa
nio visa a penalizar determinada pessoa por eventual ato criminoso, mas
sim coibir a violagio de dever fundamental relacionado a fungio social da
propriedade (art. 3° do Projeto de Lei), apés apuragio da origem ilicita
por autoridades competentes.

3.2 ESTRUTURA JURIDICO-NORMATIVA DO PROJETO DE LEI N°
257/2015

O art. 1° do Projeto de Lei n® 257/2015 prevé que a ago civil pablica
de extingio de dominio deve ser usada para a perda civil de bens, direitos
ou valores privados de qualquer natureza, sem indenizagdo. Essa perda
civil se d4 mediante exting¢do do direito de posse e de propriedade, bem
como de todos os demais direitos reais ou pessoais, sobre bens (mesmo
se transferidos a sucessores) ou valores que sejam instrumento, produto
ou proveito (direto ou indireto) de atividade ilicita; o que for confiscado
serd transferido em favor da Unido Federal, dos Estados-Membros, do
Distrito Federal ou Municipios.

Conforme o art. 2° e o art. 3° desse Projeto de Lei n® 257/2015, a
atividade que justifica a extingéio do dominio é composta de duas premissas
concomitantes: (1) o bem que se pretende expropriar deve ter relagdo de
causalidade com ilicitudes;" (ii) essas ilicitudes precisam estar relacionadas
(direta ou indiretamente) com condutas criminais em tipos penais listados
em lei."” Ou seja, o nexo causal entre a coisa e a atividade criminal é
imprescindivel para a aplicagio da perda de dominio, revelando o propésito
criminal reflexo da medida desenhada no Projeto de Lei n® 257/2015.

14 Segundo o art. 2° do Projeto, a perda civil pressupde um - ou mais — dos seguintes nexos: (i) coisa originada,
direta ou indireta, de atividade ilicita; (ii) utilizagéo da coisa como meio ou instrumento para realizagio de
atividade ilicita; (iii) coisa destinadas a pratica de atividade ilicita; (iv) coisa utilizada para ocultar, encobrir
ou dificultar a identificagdo ou a localizagdo de bens de procedéncia ilicita; (v) coisa proveniente de alienagéo,
permuta ou outra espécie de negdcio juridico com bens abrangidos por qualquer das hipéteses previstas

anteriormente.

15 Segundo o art. 3° desse projeto de lei, a expropriagdo depende de o bem estar envolvido (direta ou indiretamente)
com os seguintes crimes: I - extorsdo mediante sequestro (art. 159 e §§, do Cédigo Penal); II - peculato
(art. 312 do Cédigo Penal); III - concusséo (art. 316 do Cédigo Penal); IV - corrupgao ativa e passiva (arts.
317 e 333 do Cédigo Penal); V - trafico de influéncia (art. 332 do Cédigo Penal); VI - trifico de drogas
(arts. 33 a 39 da Lei n® 11.84:3, de 2006); VII - lavagem de dinheiro (art. 1° da Lei n® 9.613, de 1998); e VIII
- contrabando (art. 884-A do Cédigo Penal).
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Tal como se d& com a protegdo do “proprietario inocente” da Crvil
Forfeiture, serdo preservados os bens de lesados e ou terceiros interessados
que, agindo de boa fé, pelas circunstancias ou pela natureza do negdcio, ndo
tinham condigdes de conhecer a procedéncia, a utilizagdo ou a destinagio
ilicita dos bens, direitos e valores.

Nos termos do art. 7° do Projeto de Lei n® 257/2015, a agdo civil
publica de extingio de dominio ndo depende de outros processos (ou seja, é
uma agio autébnoma, com pressupostos, condigdes e mérito préprios), salvo
da sentenga penal absolutéria que reconhega a inexisténcia do fato, ou néo ter
sido o agente (quando proprietario do bem) o autor do delito criminal. Nas
demais hipéteses legais de sentenga penal absolutéria (p. ex., insuficiéncia
de provas), essa agdo de confisco civil deverd ser processada, mas seu
desfecho final depende da conclusdo do feito criminal correspondente
(como prejudicial ou condigdo de procedibilidade), embora seja possivel
o confisco civil e alienacgdo antecipada (desde que por decisdo judicial
reversivel, ainda que em forma de valores). Essa ag¢do de confisco civil
podera (a bem da verdade, deverd) ser ajuizada mesmo que a punibilidade
esteja extinta, aplicando-se, no que couber, o art. 935 do Cédigo Civil.

O Projeto de Lei n® 257/2015 se preocupou em exigir elementos
probatérios da origem ilicita dos bens, direitos e valores como requisito
para a propositura da a¢do de confisco civil, cuja apuragio cabe a Policia,
ao Ministério Publico, ou a outro érgao publico no exercicio de suas
atribuigoes.

O Parquet e o 6rgio de representagio judicial da pessoa juridica de
direito publico podem instaurar procedimento preparatério ao ajuizamento
da agfio civil ptblica de extingiio de dominio, além do que podem requisitar
de qualquer 6rgdo ou entidade publica certidoes, informagdes, exames ou
pericias, ou informagdes de particular, que julgarem necessarias para a
instrugio dos procedimentos.'® Essa apuragio prévia do delito é apenas
para dar dados minimos acerca de elementos materiais e pessoais para a
propositura da agio civil publica de extingdo de dominio, porque caberé
plena instrugio no curso da agdo judicial, em obediéncia a ampla defesa
e ao contraditdrio garantidos pelo art. 5°, LV, da Constitui¢do de 1988.

Como dever de cidadania, todos que obtiverem indicios de que
bens, direitos e valores se encontrem nas hipéteses de perda civil, deverio

16 Essas requisi¢des trazem o tormentoso problema do sigilo bancério e fiscal, que tratamos em FRANCISCO

(2017, p. 125-167).
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comunicar o fato a Policia ou ao Ministério Publico, cabendo ainda o
compartilhamento de informagdes com pessoa juridica de direito puablico
interessada."”

O 6nus da prova seguira os regramentos da agdo civil pablica
prevista na Lei n° 7.347/1985 (com aplicagdo subsididria, conforme art.
26 do PL n° 257/2015) e do Cédigo de Processo Civil. Nio é aplicavel o
tn dubio pro reo por ndo se tratar da seara criminal, a0 mesmo tempo em
que a matéria sub judice estara sob a regéncia das premissas de direito
publico (p. ex., da presuncdo relativa de veracidade e de validade de atos
administrativos), mas isso ndo desonera o poder publico de apontar razdes
fundadas sobre o envolvimento do patriménio com os tipos penais que
justificam o confisco civil.

A evolugio do significado de Estado de Direito construiu garantias que
ndo admitem condenagdes (civis ou criminais) com base em suspeita ou divida
(ainda que razodvel), de modo que a solugdo do problema se dara pelo peso
das provas colhidas acerca do envolvimento da propriedade com atos ilicitos.

A competéncia para processar e julgar essa agio civel sera do Juizo
de primeiro grau Federal (havendo interesse federal), Estadual (envolvendo
Estados-Membros e Municipios) ou Distrital (em seus assuntos), devendo
ser proposta por membros do Ministério Publico (nas respectivas
correspondéncias aos interesses estatais nacionais e subnacionais) no foro
do local do fato ou dano (ndo sendo estes conhecidos, no foro da situagdo
dos bens, direitos e valores, ou do domicilio do réu).

Havendo lesdo ao seu patrimonio publico, Unido, Estados-Membros,
Distrito Federal e Municipios também estdo concorrentemente legitimados a
propositura da agdo, e o Ministério Publico intervira obrigatoriamente como
tiscal da lei e poderd aditar a peti¢do inicial. Diferentemente da Crvil Forfeiture
ajuizada em face da propriedade, o art. 11 do Projeto de Lei n® 257/2015 indica
que a agdo serd proposta contra o titular dos bens, direitos ou valores; no caso
de néo ser identificado, a agdo deve ser judicializada em face dos respectivos
possuidores, detentores ou administradores e, em tltimo caso, poderd ser ajuizada
em face de réu incerto (citado por edital, do qual constar4 a descri¢do dos bens)."

17 O Art. 25 do Projeto de Lei n® 257/2015 prevé gratifica¢do de até 5% do produto obtido com a liquidag¢ao
dos bens confiscados para terceiro que, nfio sendo réu na agdo penal correlata, espontaneamente prestar
informagdes uteis para a obteng#o de provas para a a¢io, ou que contribua para a localizagdo dos bens.

18 Nio seria insuperavel o ajuizamento de agdo tendo propriedade no polo passivo, porque héd tendéncia
ao reconhecimento de objetos ou universalidades como sujeito de direito, tal como consta no art. 71 da

Constituigio do Equador, sobre o meio ambiente ou Pachamma.
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Inerente ao poder geral de cautela atribuido ao Poder Judicidrio pelo
art. 5°, XXXV da Constitui¢iio, o art. 18 do Projeto de Lei n® 257/2015
prevé que, a qualquer tempo, caberdo medidas de urgéncia que se mostrem
necessarias para garantir a eficacia do provimento final (ainda que néo
haja sido identificado o titular dos bens, direitos e valores). Uma vez feita
a apreensio do bem, o juiz competente poderd nomear administrador
ou determinar a alienagdo antecipada (salvo se Unido, Estado-Membro,
Distrito Federal ou Municipio indicarem para serem colocados sob uso e
custédia dos 6rgdos de seguranga ptblica, preferencialmente, daqueles que
atuem na prevengio e combate aos crimes que justificam o confisco civil).

Como requisito para a alienagéo, é necessaria avaliagdo por laudo
devidamente submetido ao contraditério e a ampla defesa; apés homologagao
judicial do valor atribuido, os bens serdo alienados em leildo ou pregéo
por valor ndo inferior a 75% da montante definido.

Conforme previsto no art. 21 do Projeto de Lei n® 257/2015,
julgado procedente o pedido, o juiz determinara as medidas necessérias
a transferéncia definitiva dos bens, direitos ou valores (mesmo aqueles
arrecadados em leildo ou hasta publica);" se o pedido de confisco civil
for improcedente por insuficiéncia de provas, qualquer legitimado podera
propor nova agdo com idéntico fundamento, desde que instruida com nova
prova; na improcedéncia por outro motivo (p. ex., preservagdo interesses
de lesados e de adquirentes de boa-fé), o que foi confiscado devera ser
restituido integralmente.*

Conforme art. 24 desse projeto de lei, os bens, direitos e valores
cuja perda houver sido declarada serdo destinados a area de segurancga
publica, preferencialmente, ao reequipamento, qualificago e treinamento
dos agentes que atuem na prevengdo e combate aos crimes previstos que
justificaram o confisco civil.

4 PRECISAMOS DE MAIS UMA MEDIDA SANCIONATORIA?

A legislagdo interna brasileira ja contempla diversas medidas que
permitem confiscar o patriménio envolvido com ilicitos (civis ou criminais),
inclusive com medidas cautelares para indisponibilizé-los. A titulo de exemplo,
citamos: (i) no Cédigo de Processo Penal: o art. 6° 11, bem como o art. 240,

19 O patriménio oriundo de trafico ilicito de entorpecentes permanece submetido a lei especifica.
20 O Projeto de Lei n°® 257/2015 toma posigdo em uma antiga mas ainda controvertida questdo processual,
concernente em saber se, no caso de insuficiéncia de provas, o feito deve ser extinto com ou sem julgamento

de mérito.
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§1°, mediante ordem judicial ou prisdo em flagrante, autoriza a apreensio de
bens, valores e instrumentos utilizados na prética de crime ou destinados a
fim delituoso, com o fim de ressarcir o dano ou prejuizo sofrido pela vitima
ou a prova da infragdo penal ou da defesa do réu; o art. 118 dispde que, até o
transito em julgado da sentenga penal, bens e coisas apreendidas ndo podem
ser restituidos enquanto interessarem ao processo; (ii) em caso de dano ao
erério, os arts. 28 e 24 do Decreto-Lei n.° 1.455/1976 autorizam a aplicagdo
de pena de perdimento em mercadorias que ndo tenham sido localizadas ou
consumidas; (iii) o art. 1° e véarios outros da Lei Federal n° 7.347/1985, no
ambito da agfo civil publica, cuidam de decisdes cautelares e do ressarcimento
de danos patrimoniais e morais causados a abrangente campo tutelado;
(iv) o art. 12 da Lei n® 8.429/1992 prevé a perda de bens e o ressarcimento
de danos em casos de improbidade administrativa, incluindo providéncias
cautelares; (v) o art. 63 da Lei n° 9.532/1997 permite a indisponibilidade
de bens a via administrativa como modo de garantir preventivamente
interesses fazendérios federais, mesmo propésito da Lei n° 8.897/1992
que cuida da agédo cautelar no ambito de execugdes fiscais; (vi) os arts. 40 a
42 da Lei 9.430/1996 asseguram diversas medidas de combate a omissio
de receitas, inclusive tributagio por arbitramento em casos de depdsitos
bancérios ndo justificados por documentagio habil e idonea; (vii) o art. 25
da Lei n® 9.605/1998 estabelece hip6teses de apreensio e perda de bens em
temas criminais envolvendo matéria ambiental; (viii) os arts. 4° a 5° da Lei
n° 9.618/1998, autorizam a apreensio ou o sequestro de bens, direitos ou
valores do acusado relativos a crimes de lavagem de dinheiro; (iv) o art.
884 do Cédigo Civil combate o enriquecimento sem causa, obrigando a
restitui¢io do indevidamente auferido.

Diante dessa pluralidade de meios que permitem confiscar o
patrimonio envolvido com ilicitos (civis ou criminais), a0 nosso ver a
virtude do Projeto de Lei n® 257/2015 ndo é propriamente a inovagdo
normativa relevante na matéria (ainda que a agdo civil de extingdo de
dominio possa aperfei¢oar d reforgar o combate a criminalidade), mas o
alinhamento do Brasil a medidas utilizadas em outros paises, facilitando
a cooperacgio internacional.

O Brasil ratificou tratados internacionais de combate a criminalidade
(Convengao de Palermo contra o Crime Organizado, em 2000, e de Mérida
contra a Corrupgio, em 2003) e, diante da globalizagdo, é importante
estar alinhado também com paises relevantes do cenario mundial. Porém,
diante da multiplicidade de meios sancionatérios, ndo é correto afirmar
que o sistema brasileiro est4 desguarnecido de providéncias que permitam
atacar, estrategicamente, o patrimonio envolvido com atividades ilicitas.
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Caso adotada no Brasil, a agfo civil ptblica de extingdo de dominio
representara ferramenta comum a pafses empenhados no combate a
criminalidade, aspecto que é notoriamente facilitador da cooperagéo
internacional, motvo suficiente para legitimar a aprovagdo do Projeto de
Lei n® 257/2015.

5 A PROPOSTA DE ACAO CIVIL DE EXTINGAO DE DOMINIO E COM-
PATIVEL COM O ORDENAMENTO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO?

Segundo MARQUES (2014, p. 25-26), o direito de propriedade
é relativo porque sua aquisigdo deve ser compativel com a legalidade e
com a boa fé, a0 mesmo tempo em que o uso deve ser licito (inclusive,
o art. 243 da Constitui¢do brasileira prevé a possibilidade de confisco
para bens relacionados com o tréfico ilicito de entorpecentes), além do
que a relatividade deriva do art. 5° caput, e LIV, da ordem de 1988 e do
enriquecimento sem causa tratado no art. 884 do Cédigo Civil.

Porém, padroes civilizatérios construidos ao longo da histéria
de combate ao arbitrio recomendam respeito ao Estado de Direito e a
seguranga juridica no combate a criminalidade, por mais odiosa e hedionda
que seja. E natural e imprescindivel combater a ilicitos estrategicamente
com a diminuigdo do poder econémico de organizagdes criminosas, mas
se de um lado o confisco 4gil de bens potencialmente envolvidos com a
marginalidade causa uma inicial sensagdo de satisfagdo em sociedades
exaustas por conviverem com impunidade, essa sensagdo é efémera e
resultante de avaliagdo superficial, que rapidamente se desfaz apés reflexdes
criticas e aprofundadas.”

Como ja antecipado, a ago civil pablica de extingdo de dominio
serd juridicamente vélida e ttil se a eventual lei resultante do Projeto
n° 257/2015 for interpretada conforme a constitui¢fio, notadamente com
o devido processo legal (e suas garantias plenas ao contraditério e a
ampla defesa), com a presung¢io de inocéncia (ou de nio culpabilidade),
com a individualizagio das sangdes e com a boa-fé de lesados e terceiros
interessados.

A natureza civil do confisco néo pode servir como atalho para que a
sangdo de extingdo do dominio seja feita com base em suspeitas ou dividas,
fundamentos inadmissiveis e insuficientes para condenagfo tanto na esfera
civil quanto no d&mbito criminal (material e processual). Ndo basta a divida

21 Sobre a “banaliza¢io do mal”, ARENDT (1999).
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razoével a respeito do delito (ou “by a preponderance of the evidence”) utilizada
na Civil Forfeiture Process americana, mesmo em se tratando de agdo civil,
porque o dnus da prova dessa agdo de contisco civil (conforme o Projeto n°
257/2015, a Lei n® 7.847/1985 e do Cédigo de Processo Civil) serd distribuido
de acordo com o que for produzido, e a conclusio serd decorréncia do peso
das provas colhidas quanto ao envolvimento da propriedade com atos ilicitos,
respeitado a boa-fé de adquirentes e de terceiros. **

E verdade que, em tema civil, ndo ¢é aplicavel o m dubio pro reo e,
também, que o interesse publico induz o uso da presungio relativa de
veracidade e de validade de atos administrativos, mas 1sso ndo desonera
o ente estatal e seus representantes do dever de demonstrar, por razdes
fundadas e convincentes, o envolvimento do patrimoénio com tipos penais
que justificam o confisco civil. Ao proprietdrio ou possuidor cabe justificar
a origem licita do bem, direito ou valor, de modo habil e idéneo (mesmo
porque movimentagdes de patriménio deixam o “rastro” do dinheiro).

O texto da lei eventualmente resultante do Projeto de Lei do Senado
Federal n® 257/2015 ndo pode ser compreendido como meio de evitar as
garantias do ambito penal, mesmo porque ha prejudicialidade da agéo civil
com o feito criminal; mesmo sendo possivel aplicar sangio civil em caso
de sentenga absolutéria penal (salvo se constatada inexisténcia do fato ou
que o proprietario do bem ndo é o autor do delito criminal), a sang&o civil
ndo pode ser utilizada para punitivismos ou priticas justiceiras, pois exige
consistente demonstragdo de nexo de causalidade entre a propriedade e a
atividade ilicita (daf, o uso abusivo do bem e o descumprimento da fung¢io
social da propriedade).

6 CONCLUSAO

A expropriagdo sumdria de bens de pessoas tidas como inimigas vem
se repetindo ao longo da histéria, da antiguidade (quando conquistadores
tomaram para si o patrimoénio de conquistados) até a idade moderna
(confisco de propriedades de judeus pelo nazismo). Refletindo avancgos e
retrocessos na afirmacéo do Estado de Direito, ao positivar que ninguém
serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal, e que
ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de sentenga
penal condenatéria, o art. 5° (LIV e LVII) da Constitui¢do reconhece

22 O PLn°®257/2015 ndo foi tdo longe quanto o antecessor PL n® 5.681/2013, que previa de forma a inversao do
onus da prova: Art. 7% “Havendo fundadas razoes para supor a origem ilicita de bens, direitos, valores, patrimonios

e incrementos, caberd ao proprietdrio ou possuidor o dnus da prova da licitude.”
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evolugdo de garantias inestimaveis ao constitucionalismo, impondo limites
inviolaveis para pretensdes de entes estatais.

A agfio civil de extingdo de dominio (Projeto de Lei do Senado Federal
n°® 257/2015) é 1til para o sistema juridico brasileiro (embora ja provido de
melos semelhantes) por aperfei¢oar o combate a criminalidade mas, sobretudo,
por promover o alinhamento do Brasil com medidas semelhantes adotadas
em outros paises (aspecto facilitador da cooperagdo internacional).

Contudo, aluz das garantias do ordenamento constitucional brasileiro,
o Projeto de Lei do Senado Federal n® 257/2015 ndo pode ser distorcido
para viabilizar sang¢do penal (ainda que eficiente e eficaz no combate de
suposta criminalidade), usando a sangdo civil por descumprimento da fungéo
social da propriedade como subterfuglo argumentativo. Como pressuposto
para aplicagdo de sangdes, é preciso comprovar a existéncia de ilicitos e
imputa-los na extenséo da culpabilidade (em vista da individualizagdo da
pena garantida pelo art. 5° XLVI, da Constitui¢do), ja que nem todo o
patriménio de pessoas envolvidas com a criminalidade pode ter origem
(direta ou indireta) em ilicitos.

A voracidade no combate a atos ilicitos pode levar a préticas
Justiceiras igualmente ilicitas. Comprovado o abuso ao exercicio do direito
a propriedade (ou descumprimento da fungdo social, art. 5°, XXIII, da
Constituigdo) mediante nexo de causalidade do bem, direito ou valor com
atividade criminosa, nfo bastando mera suspeita ou davida, é valida e
estrategicamente (til a agdo civil publica de extingdo de dominio tratada
no Projeto de Lei do Senado Federal n® 257/2015, desde que a lei resultante
seja interpretada em conformidade com garantias e deveres do Estado de
Direito, notadamente o devido processo legal,o 6nus da prova, a certificagdo
da culpabilidade de pessoas envolvidas em ilicitos, a individualizagdo da
pena e a protegio de lesados e de terceiros de boa-fé.
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