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RESUMO

O presente trabalho monografico tem a intencdo de apurar quais sdo as
peculiaridades existentes no rito processual da Acéo Civil de Improbidade
Administrativa, criada pela Lei nimero 8.429, datada de dois de junho do ano de 1992.
Pretende ainda, demonstrar quais sdo os pontos de atrito em que a doutrina e a
jurisprudéncia divergem, posto que a seara processual e a seara material da
improbidade administrativa possuem especificidades ndo encontradas em outros
institutos do direito patrio. Além do cerne do trabalho, que é a seara processual, a
presenta monografia discorrera sobre os atos de improbidade em si, sobre os agentes
ativos capazes de incorrer em tais atos, quais sao as entidades e pessoas lesadas
pela improbidade administrativa e quais sdo as penas aplicaveis aos agentes
considerados improbos, bem como pretende demonstrar de que maneira e em que
momento cada uma dessas penas poderéo ser efetivadas, segundo os ditames da
propria Lei n° 8.429/92, o Cdédigo de Processo Civil e a Constituicdo Federal.

Palavras-chave: direito administrativo; direito processual civil; improbidade
administrativa; agentes publicos; responsabilidade.



1 INTRODUCAO

Os anos da segunda década do século XXI no Brasil estdo sendo marcados
por uma grande comogdao popular em repudio a ma gestao dos bens e do patriménio
publico e a corrupcao em geral.

No ano de 2013 centenas de milhares de pessoas tomaram as ruas em
manifesta¢cbes contra a corrupgdo, contra a ma gestao, contra o valor das passagens
de dnibus, e o povo brasileiro clamou por melhorias na &rea da saltde, da educacéo,
da segurancga e da transparéncia.

Enquanto o povo bradava nas ruas, o Supremo Tribunal Federal teve a
complexa tarefa de julgar a Acdo Penal n° 470, mais conhecida como “o0 Mensalao”,
um extenso esquema de corrupcdo que atingiu vérios niveis e varios cofres da
administragdo publica brasileira.

Apos longos anos de discusséo, embates juridicos e apoio popular, 0s ministros
do Supremo Tribunal Federal prolataram um acorddo com mais de oito mil paginas, o
que culminou em mais quarenta volumes nos autos fisicos.

Entretanto, o fim do Mensaldo nao é o fim da corrupcdo. Diversas operacoes
policiais, varias investigacbes conduzidas por membros do Ministério Publico e
incontaveis matérias jornalisticas demonstram que os cidaddos brasileiros estdo
buscando meios de impedir que aqueles que se apropriam do dinheiro publico saiam
ilesos.

A integragéo que existe no mundo, proporcionada pela tecnologia dos meios
de comunicagéo, e auxiliada em muito pelas redes sociais faz com que nenhum ato
passe despercebido, seja uma cidada indignada com os vereadores de sua cidade
gue querem aumentar os préprios vencimentos ou o fato de que a operacgdo Lava-Jato
(que tem até site! préprio, no portal do Ministério Plblico Federal) adentrou sua 172
Fase, sendo decretada a prisdo, inclusive, de pessoas que ja tinham sido presas no
escandalo do Mensaléo.

No momento histérico em que vive o Brasil, € impossivel passar um dia inteiro
sem ouvir alguma menc¢ao aos esquemas de corrupgdo e as operagdes deflagradas,

e é quase unanime a opinido publica de que os agentes que nela atuam, sejam

1 Caso Lava Jato. Ministério Publico Federal, ago.2015. Disponivel em: <http://lavajato.mpf.mp.br/>
Acesso em: 06 agosto. 2015.


http://lavajato.mpf.mp.br/

policiais, membros do Ministério Publico, ou magistrados sdo verdadeiros herois do
povo brasileiro.

E néo é dificil se entender o porqué de tal exortagdo. Basta entrar no site da
operacao Lava Jato e verificar que, até o momento ja foram cumpridos 104 mandados
de prisédo, foram feitas 5 acusac¢des de improbidade administrativa pugnando pela
devolugéo de 6,7 bilnGes de reais, tendo sido recuperados 870 milhdes de reais com
blogueio de 2,4 bilhdes em bens dos acusados. E essa é apenas uma das operacdes
em curso no pais.

Sendo identificado algum ato atentatério ao patrimdnio publico, diversas
medidas podem, e devem, ser tomadas. Na seara penal pode-se deflagrar uma Acgéo
Penal visando o encarceramento do individuo acusado, no campo administrativo
pode-se realizar um processo administrativo disciplinar visando ao afastamento, e até
demissdo, daquele que se apropria da verba publica, j& no campo civil, pode ser
proposta uma Acéo Civil de Improbidade Administrativa, conforme regulada pela Lei
n° 8.429, de 2 de junho de 1992, sancionada por Fernando Collor.

Ante ao panorama social e juridico em que se encontra o Brasil, o presente
estudo tem por objetivo analisar a acao civil de improbidade administrativa, um dos
meios de combate a corrupgéo, e suas peculiaridades, em especial no campo do seu
rito e processamento.

No decorrer do presente trabalho serdo analisados, brevemente, os conceitos
de improbidade administrativa, os sujeitos de seus atos e os atos em si. Tal
conceituacao seré realizada no capitulo dois do presente trabalho monogréafico, com
vias de se identificar quais sdo os atos que podem ser objeto da acédo civil de
improbidade e quem ser&o os sujeitos processuais.

No capitulo seguinte, serdo demonstradas, também de maneira rasa, quais sao
as medidas judiciais cabiveis quando o operador do direito se vé diante de um ato de
improbidade, posto que, como acima mencionado, diversos sdo os mecanismos de
prevencgao e repressao da corrupgao.

Perpassadas as andlises superficiais dos capitulos inaugurais, seré estudado,
mais a fundo, o rito processual instituido pela Lei n° 8.429/92, em especial com as
alteragOes realizadas pela Medida Provisoria n® 2.225-45 do ano de 2001, e quais sao
suas diferencas em relagéo as demais agdes civeis.

A andlise da referida lei logo traz o conhecimento de que os institutos por ela

criados, e 0s mecanismos processuais que deles decorrem, ndo sdo de aplicagéao
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simples, gerando, inclusive, acalorados debates doutrinarios. Entre as situacdes de
divergéncia doutrinaria e jurisprudencial demonstradas estardo as questdes atinentes
a revelia, a cumulagédo de penas, e especialmente, em relacdo a possibilidade de
aplicacéo do instituto da delagdo premiada, de qual tanto se fala no ambito penal, em
especial por ter sido um delator o estopim da Ac¢&o Penal do Mensaldo acima
mencionado e de tantos serem os acordos de delag&o nas outras operacdes em curso.

No capitulo seguinte, que encerrara o presente trabalho, serdo analisados o0s
efeitos gerados por uma eventual sentenca de procedéncia prolatada no ambito de
uma agao civil de improbidade administrativa, quais serdo as penas que poderéo ser
aplicadas aos agentes considerados improbos, em que momento tais penas poder&o
ser executadas e quais serdo os destinatarios de valores que sejam arrecadados com
a agcao emsi.

Feitas as devidas introdugbes, passa-se ao estudo da Improbidade

Administrativa.

2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Constituicdo Federal traz em seu artigo 37, paragrafo 4°, a determinagéo de
que “os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario”.

O dispositivo constitucional veio a ser regulamentado pela edigdo da Lei n°

8.429 de 2 de junho de 1992, que assim dispde no seu artigo primeiro:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracao direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patriménio publico ou
de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra
com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de
improbidade praticados contra o patrimdnio de entidade que receba
subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem
como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com menos de cinqienta por cento do patriménio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a san¢cdo patrimonial a repercussdo do
ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.
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Analisando-se detidamente o artigo acima, verifica-se que ele indica o0s sujeitos
do ato de improbidade, tanto ativo quanto passivo, entretanto ndo indica, claramente
0 que € o ato de improbidade.

No decorrer deste capitulo serdo analisados os atos e sujeitos, divididos de

maneira topica, para facilitar o estudo.

2.1 SUJEITOS DO ATO DE IMPROBIDADE

A lei de improbidade administrativa define o tema nos artigos 1° a 3° e 8°, tendo

em vista que o artigo 1° j4 foi transcrito acima, seguem os demais:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicao,
nomeacao, designacéo, contratacao ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior.

Art. 3° As disposicOes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a préatica do ato
de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.
Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patriménio publico ou se
enriquecer ilicitamente esta sujeito as cominacdes desta lei até o limite do
valor da heranca.

A seguir, serdo analisados mais detidamente cada um desses agentes,

passivos e ativos.

2.1.1 Sujeito Passivo

A legislagdo indica que os sujeitos passivos, as vitimas, dos atos de
improbidade administrativa sdo a Administracdo direta, indireta, ou fundacional dos
poderes, de empresa incorporada ao patriménio publico ou cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido, ou concorra, com mais de cinquenta por cento do patrimdnio

ou da receita anual. Analisando-se friamente, seriam tais pessoas juridicas as vitimas
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do ato de improbidade, entretanto, a doutrina vé o fato de maneira ligeiramente

diferente:

Os atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito,
os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario e 0s
atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administracdo Publica tém como suas vitimas ou sujeitos passivos, num
sentido mais amplo, mas real, a coletividade. Em Ultima analise os atos de
improbidade administrativa sdo cometidos contra o interesse publico, contra
o interesse da coletividade, contra o interesse do povo brasileiro, de cuja forca
ou poder emana o préprio Estado, como sociedade politicamente organizada
(Preambulo da Constituicdo de 1988). O Estado brasileiro somos nés todos,
e, portanto, quando ele é atingido em seus fundamentos ndo € a pessoa
juridica do Estado que ¢é vilipendiada, mas cada brasileiro que,
conscientemente ou nao, integra essa coletividade. A pessoa juridica de
direito publico que nos representa ndo passa de uma abstracdo do direito,
criada e organizada para zelar e administrar esses interesses de ordem
coletiva (art. 1° da CF).2

Assim, também pensa o doutrinador Marcelo Figueiredo®, que entende que o

legislador teria atingido, de maneira mais satisfatoria, seu objetivo se substituisse os

sujeitos passivos indicados nos artigos 1° e 2° da Lei 8.429/92 pelo ditame do artigo

70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, que dispde:

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.

Indicados os sujeitos que sofrem os atos de improbidade, a sociedade e as

pessoas juridicas que a representam, passa-se aos sujeitos que realizam os atos

vedados pela Lei.

2.1.2 Sujeito Ativo

O artigo 2° da Lei em comento, ja citado no inicio deste tdpico, indica quem sé&o

0S sujeitos capazes de praticar os atos de improbidade. Verifica-se que tal conceito €

2 BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 255.

3 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 56.
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amplo, enquadrando, basicamente, qualquer um que atue junto a administracao
publica, com ou sem remuneracao para tanto. Sobre o assunto escreve Luis Otavio

Sequeira de Cerqueira, ao comentar o artigo inaugural da Lei n°® 8.429/92:

Na identificacdo dos sujeitos ativos dos atos de improbidade ha
necessariamente uma relacao direta entre eles e os agentes passivos, dado
gue de acordo com o art. 2° da LIA s6 se considera agente publico “aquele
gue exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicao
nomeacao, designacéo, contratacao ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcédo nas entidades mencionadas
no artigo anterior”. Por sua vez, terceiros, que nao se enquadram no conceito
de agente publico, sé estardo sujeitos as normas da LIA se atuarem em
conluio com esses.

O que deve ficar claro é que para fins de aplicagédo das sang¢des previstas na
Lei de Improbidade Administrativa, a natureza do vinculo do agente com o
Poder Publico mostra-se irrelevante (eleito, concursado, nomeado em
comissdo etc.), bem como, se ha ou ndo remuneracao.*

A técnica legislativa utilizada na edi¢cdo da Lei de Improbidade Administrativa
demonstra claramente o intento de manter os conceitos abertos, ampliando 0 méximo
possivel a aplicabilidade das san¢gdes ou medidas impostas na lei. Sobre o assunto,
serdo retomados os estudos em momento posterior.

Perpassada a conceituagdo dos agentes ativo e passivo dos atos de

improbidade, passa-se a andlise dos atos em si.

2.2 ATOS DE IMPROBIDADE

Conforme se verifica dos textos legais, ndo ha uma definicdo direta do ato de
improbidade, ficando tal definicdo a cargo dos aplicadores do direito. Sobre esse
assunto diversas opinides conflitam, indicando Mateus Bertoncini a existéncia de cinco

correntes doutrinarias distintas:

A legalista, ou formal, que entende que o ato de improbidade é aquele assim
definido na lei; a substantiva, que defende que a improbidade decorre da
ofensa ao principio da moralidade administrativa; a mista, que apresenta a
improbidade como decorréncia  do atentado ao binbmio
legalidade/moralidade; a principiolégica, em sentido restrito, que conceitua a
improbidade como lesdo aos principios do artigo 37, caput, da CF; a

4 GAJARDONI, F. et al. Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 37-38.



14

principiolégica, em sentido amplo ou da juridicidade, que considera
improbidade administrativa a ofensa a qualquer principio da Administracdo
Publica.’

Esclarece o autor® que tal divergéncia na doutrina seria justificada por ser a
improbidade administrativa conceito juridico indeterminado, tal qual sdo os principios
da moralidade e da probidade. Ndo podendo eles serem exaustivamente definidos.
Tece, em seguida, critica a tal indeterminacao, sugerindo que conceito indeterminado
n&o € conceito e que a esséncia da improbidade administrativa ainda néo foi captada
pelos estudiosos do tema.

Por mais espinhoso que o0 conceito se mostre, outros autores se arriscam em
conceituar a improbidade administrativa. José Afonso da Silva o faz descrevendo a

probidade administrativa, e a sua auséncia:

A probidade administrativa consiste no dever de o “funcionario servir a
Administracdo com honestidade, procedendo no exercicio das suas funcoes,
sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito
pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”. O desrespeito a esse dever
€ que caracteriza a improbidade administrativa. A improbidade administrativa
€ uma imoralidade qualificada pelo dano ao erario e correspondente
vantagem ao improbo ou a outrem.”

Aproxima-se desse conceito o apontado por Marcelo Figueiredo:

Improbidade. 1. Do Latim improbitate. Desonestidade. No &mbito do Direito o
termo vem associado a conduta do administrador amplamente considerado.
Ha sensivel dificuldade doutrinaria em fixar-se os limites do conceito de
“improbidade”. Assim, genericamente, comete maus-tratos a probidade o
agente publico ou o particular que infringe a moralidade administrativa. A lei,
como veremos, enumera e explicita situagdes tidas como violadoras da
“probidade”. Parece ter circunscrito a punicdo aos atos e condutas la
estabelecidos. Entdo, associa as figuras do enriquecimento ilicito, do prejuizo
ao erario e da infringéncia aos principios constitucionais, que enumera, como

causas suficientes a tipificacdo das condutas tidas por atentatorias a
probidade.®

Por fim, de maneira similar escreve Luis Otavio Sequeira de Cerqueira, em obra

de multipla autoria, conceituando a improbidade e sua posi¢cdo na legislagao:

5 BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 74.

6 BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 74-78.

7 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25.ed. rev. atu. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2005. p. 669.

8 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 47.
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A improbidade administrativa constitui uma violagdo ao principio
constitucional da moralidade administrativa, principio basilar da
administracao publica, estabelecido no caput do art. 37 da CF, o que permite
classifica-la como uma imoralidade administrativa qualificada, na medida em
gue somente as condutas tipificadas nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA podem
ser consideradas atos de improbidade administrativa. Estes atos podem ser
classificados em trés espécies, sendo que no artigo 9° estdo descritas as
condutas que implicam em enriquecimento ilicito, no artigo 10 as que causam
prejuizo ao erario e no artigo 11 as que atentam contra os principios da
administracdo publica.®

Assim, as diversas correntes de pensamento que circundam a improbidade
administrativa tém suas divergéncias, entretanto ndo se afastam da ideia de que o
agente publico deve observar em seus atos toda a ordem de principios instituidos pela
Constituicdo Federal. Seus atos devem estar pautados na Lei e na Constituicéo
Federal, devendo guardar relacdo com a moralidade, acima de tudo.

Nesse sentido, de grande valor se faz o ensinamento de Emerson Garcial®, que
concentra as posicdes acima ao dizer que os agentes publicos devem observar a
normatizaco existente e todos os principios, mas ndo apenas o da moralidade, pois
a probidade absorve a moralidade, mas néo se limita a ela.

Conceituada, mesmo que de maneira conturbada, a improbidade
administrativa, retoma-se a analise da Lei n° 8.429 de 2 de junho de 1992, que
diferencia em seus artigos 9°, 10 e 11 os atos que importam enriquecimento ilicito,
prejuizo ao erario e que atentam contra os principios da administragdo publica,

respectivamente.

2.2.1 Enriquecimento llicito

A figura do enriquecimento ilicito, em termos de improbidade, € trazida pelo

artigo 99, e seus doze incisos, da Lei n°® 8.429/92, que assim descreve:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida

9 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 36.

10 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 47.
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em razao do exercicio de cargo, mandato, funcao, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:

()

Novamente se esta diante de uma normatizagao aberta, consubstanciando que
0 enriguecimento pode ser gerado por diversas maneiras, cujo rol de incisos, também
se caracteriza pela amplitude de condutas.

Esclarecedor o ensinamento de Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio Favreto

ao comentarem o artigo:

Deve ainda ser ponderado que o art. 9° da Lei de Improbidade trata daquelas
situacdes em que o agente publico beneficia-se com uma vantagem de
natureza financeira, patrimonial ou econdémica. Deve haver o beneficio em
termos de dinheiro, bens ou alguma vantagem econdmica, haja ou ndo uma
relacéo de proporcionalidade entre essa e o prejuizo/dano causado ao Poder
Publico. Dispensavel que haja o prejuizo ao Poder Publico, na tipificacdo legal
exige-se apenas 0 recebimento da vantagem indevida, ndo que o ato ou
omissdo cause ou possa causar dano ao erario.*!

Dessa forma, basta que o agente faga uso de sua fungdo, posicdo ou
conhecimento para obter alguma vantagem para se caracterizar o ato de improbidade

por enriquecimento ilicito. Ndo outro é o ensinamento de Marcelo Figueiredo:

Entendemos que infringe a norma todo agente que obtenha, receba, perceba,
direta ou indiretamente, um “interesse” que afronte o padréo juridico da
probidade administrativa, tal como encartada na Constituicdo Federal e nas
leis. Sua conduta deve estar impregnada de ilicitude e de elementos
antijuridicos. Fagcamo-nos mais claros. Dizer que apenas 0 agente que
recebeu vantagem econdmica infringe o comando legal parece insuficiente.
Isso porque, ao examinar 0s incisos, verifica-se a tnica do legislador em
cercar-se de situacdes que, de uma forma ou de outra, possam configurar
atritos concretos a moralidade administrativa. Nao se trata apenas e tao-
somente de receber, direta ou indiretamente, dinheiro, recursos, comissoes,
propinas. A conduta e a previsdo legal ndo se prendem exclusivamente ao
“econdmico”. Traduzem-se, no mais das vezes, acréscimo patrimonial. Nao
ha como negar que a lei tem como limite e critério de afericdo da conduta o
elemento “econdmico”. Contudo, o legislador ndo pretendeu esgotar o rol das
variadas formas que o enriquecimento ilicito pode assumir. O rol de condutas
da lei é exemplificativo. Ha outras formas de “obter vantagens patrimoniais
indevidas”. Assim, o favoritismo, a intencdo concreta de privilegiar “X”, “y” ou
“Z", para obter mais adiante “vantagens indevidas”, todas sdao condutas
albergadas na lei. Eis a razdo de a lei utilizar-se de conceitos ou férmulas
juridicas abertas. Pretendeu ndo esgotar o rol de situacfes tidas como
pertinentes ao conceito de “vantagens indevidas”. Em cada caso concreto,
além das disposicdes especificas dos incisos do artigo 9°, devera o aplicador
e intérprete da lei dar-lhe concrecdo. Nem se diga que tal linha de raciocinio

11 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 109.
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afronta a seguranca juridica, porquanto a partir do conceito de “improbidade”
deduz o intérprete as consequéncias legais.!?

O longo ensinamento acima demonstra o intento do legislador em resguardar
ndo apenas os atos ja tipificados, mas também aqueles que venham a ser
possibilitados pelas novas e diversas técnicas, esquemas, golpes e conluios que
possam surgir, pois nada € tdo amplo quanto a inventividade humana na busca do
modo de vida mais facil em detrimento de seus iguais.

O rol de incisos demonstra as condutas que podem ser qualificadas como atos
de improbidade por enriquecimento ilicito, mas basta a andlise apurada do caput para

se extrair os elementos necessarios para a configuragéo do ilicito:

A analise desse preceito legal permite concluir que, afora o elemento volitivo
do agente, o qual deve necessariamente se consubstanciar no dolo, sdo
quatro os elementos formadores do enriquecimento ilicito sob a ética da
improbidade administrativa: a) o enriquecimento do agente; b) que se trate de
agente que ocupe cargo, mandato, fungcdo, emprego ou atividade nas
entidades elencadas no art. 1°, ou mesmo 0 extraneus que concorra para a
pratica do ato ou dele se beneficie (arts. 3° e 6°); c) a auséncia de justa causa,
devendo se tratar de vantagem indevida, sem qualquer correspondéncia com
os subsidios ou vencimentos recebidos pelo agente publico; d) relacdo de
causalidade entre a vantagem indevida e o exercicio do cargo, pois a lei ndo
deixa margem a duavidas ao falar em “vantagem patrimonial indevida em
razdo do exercicio de cargo...”.13

De tal forma, passados, mesmo que superficialmente, os atos que geram
improbidade administrativa por enriquecimento ilicito, conforme o artigo 9° e incisos

da Lei n°. 8.429/92, passa-se a andlise do artigo 10.

2.2.2 Prejuizo ao Eréario

As condutas que importam prejuizo ao erario séo tratadas pelo artigo 10 da Lei

n° 8.429/92, e por seus doze incisos. O caput traz a seguinte dicgao:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
gualquer acéo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,

12 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacdo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 81.

13 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 237.
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desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

()

Novamente se esta diante de um tipo bastante aberto e abrangente, mas desta
vez o legislador ndo busca impedir o enriquecimento ilicito de um agente, mas busca,
sim, impedir que o patrimbnio publico seja de alguma forma lesado. Esse é o

ensinamento de Waldo Fazzio JUnior:

No art. 10 e seus incisos, investe sua atencdo no outro lado. Trata de atos
gue desfalcam o patriménio publico econdmico, ou seja, 0 aspecto objetivo
da improbidade administrativa. Aqui, o foco da lei ndo ilumina a eventual
vantagem obtida pelo agente publico, mas o prejuizo causado ao patriménio
publico econdmico, por ato de improbidade administrativa.*

Para fins didaticos, cumpre extrair da obra supracitada importante nota de

rodapé, onde o autor tece a distingdo entre erario e patriménio publico, termos que

z

ndo sdo sinbnimos, pois “Erario € o patrimdnio publico econdmico-financeiro, o
tesouro. Patriménio publico € o complexo de bens e direitos de valor econémico,
artistico, estético, histdrico e turistico™>.

Diferentemente dos artigos 9° e 11, o artigo 10 aqui em analise prevé que a
conduta culposa que venha a lesar o patriménio publico também configura o ato de

improbidade administrativa. Nao outro € o dizer de Fabio Medina Osorio:

A lesdo material ao erario, essa lesao grave de que tratamos, nao fica
excluida pela auséncia de dolo na clausula geral do art. 10. Aqui se faz
presente a ideia da minima eficiéncia funcional, numa perspectiva de evitar
intoleraveis lesdes materiais aos cofres publicos. Diga-se que ha uma grande
maioria da doutrina que aceita a chamada improbidade culposa,
especialmente a partir da leitura literal dessa regra, insculpida na cabeca do
dispositivo. Aqueles que defendem a inconstitucionalidade dessa espécie de
improbidade, por entenderem que somente é cabivel o ilicito doloso,
manejam argumentos variados, mas ndo deixam de reconhecer, de fato, a
existéncia da previsdo expressa no caput do dispositivo, apontando condutas
culposas e dolosas. Eis ai o principio democratico a embasar a opg¢édo
discricionaria do legislador, cuja manutencdo devemos acatar e defender.16

14 FAZZI0 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacdo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p, 204.

15 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacdo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p, 204.

16 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: Ma gest&o publica. Corrupgéo.
Ineficiéncia. 2.ed. rev. atu. amp. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 219.
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A discusséo sobre o alcance do elemento subjetivo nas condutas que importam
improbidade administrativa é matéria suficiente para diversos outros trabalhos como
0 presente, entretanto, para fins didaticos, posto que ndo é o objeto deste, menciona-
se ensinamento de Alexandre Albagli de Oliveira, inserto em estudo por ele

organizado em conjunto com Cristiano Chaves de Farias e Luciano Taques Ghignone:

Assim, resta lembrarmos o que ja se construiu em sede de elemento
subjetivo, quanto aos atos de improbidade administrativa. Nesse ponto, a
conduta do agente deve ser dolosa ou culposa. No caso de conduta dolosa,
verificar-se-a se tal elemento subjetivo deu-se de forma direta ou eventual. E,
no caso de conduta culposa, abrem-se duas vertentes, como se vera, com
mais pausa, adiante. Em um primeiro momento, devera ser caracterizada a
modalidade de culpa: se imprudéncia, se impericia ou se negligéncia. E, em
segundo momento, verificar-se-a que tipo de culpa pode ser caracterizada na
conduta do agente. Isso porque, se estivermos diante de uma culpa leve, ao
nosso sentir, a conduta serd atipica sob a ética da LIA, podendo ser reprimida,
por exemplo, em sede correicional.”

Superada, apenas aqui, ndo na doutrina, a discussdo quanto ao elemento
subjetivo da conduta inscrita no artigo 10, passa-se ao elemento objetivo necessario,
o efetivo dano ao erario, conforme ensinam Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio

Favreto:

Na esteira do que ja se entendia no ambito da agéo popular (Lei 4.717/65),
tem prevalecido o entendimento de que a lesédo ao erario, como requisito
elementar do ato de improbidade previsto no art. 10 da Lei 8.429/92, ndo pode
ser meramente presumida. Assim, a pena de ressarcimento so6 € aplicavel ao
agente se 0 prejuizo ao erario for real, isto €, tiver contedldo econdmico ou
patrimonial, ndo sendo possivel a aplicagdo de pena se a lesédo for
considerada do ponto de vista moral ou social (como ocorre nos casos em
gue é realizada tomada de precos quando o correto seria a concorréncia).'®

Diante do exposto, resta demonstrado que o ato de improbidade administrativa
que importa lesdo ao erério esta insculpido no artigo 10 da Lei n°® 8.429/92, pode ser
advindo de acdo ou omisséo, culposa ou dolosa, mas que efetivamente importe em
diminuic&o do erario, em seu valor nominal, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou

dilapidagéo dos bens ou haveres.

17 FARIAS, C. C.; OLIVEIRA, A. A.; GHIGNONE, L. T. Estudos sobre Improbidade Administrativa
em Homenagem ao Professor J.J. Calmon de Passos. 2.ed. rev. amp. atu. Salvador: Editora
JusPodivm, 2012. p. 106.

18 GAJARDONI, F. et al. Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 131-132.
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Feitas as considerag¢des quanto aos atos que importam enriquecimento ilicito e
de lesé@o ao erério, restam os atos de improbidade que atentam contra os principios

da administracdo publica.

2.2.3 Contra os Principios da Administrac&o Publica

Estabelece o artigo 11 da Lei n® 8.429/92:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragcdo publica qualquer acao ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes, e notadamente:

Verifica-se pelo teor do artigo que as ofensas aos principios da administragdo
sdo suficientes para caracterizar ato de improbidade. No ensinamento de Celso

Antbnio Bandeira de Mello constam os principios, expressos e implicitos:

2. O art. 37, caput, reportou de modo expresso a Administracdo Publica
(direta e indireta) apenas cinco principios: da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade e da eficiéncia (este Ultimo acrescentado pela
EC 19/98). Facil é ver-se, entretanto, que inUmeros outros merecem
igualmente consagracao constitucional: uns, por constarem expressamente
da Lei maior, conquanto ndo mencionados no art. 37, caput; outros por nele
estarem abrigados logicamente, isto €, como consequéncias irrefragaveis dos
aludidos principios; outros, finalmente, por serem implicacdes evidentes do
proprio Estado de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo.
Vejamo-los:

(--)

28. Ao cabo desta exposicao, nada mais resta sendo arrolar simplesmente os
principios enumerados e suas bases constitucionais:

1) Principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
(fundamenta-se na propria idéia de Estado);

2) Principio da legalidade (arts. 5°, Il, 37, caput, e 84, IV);

3) Principio da finalidade (radica-se nos mesmos fundamentos do principio
da legalidade);

4) Principio da razoabilidade (estriba-se também nos dispositivos que esteiam
os principios da legalidade e finalidade);

5) Principio da proporcionalidade (por aspecto especifico da razoabilidade,
também se apoia nos citados fundamentos);

6) Principio da motivacéo (arts. 1°, Il e paragrafo Unico, e 5°, XXXV);

7) Principio da impessoalidade (arts. 37, caput, e 5°, caput);

8) Principio da publicidade (arts. 37, caput, e 5°, XXXIII e XXXIV, “b");

9) Principio do devido processo legal e da ampla defesa (art. 5°, LIV e LV);
10) Principio da moralidade administrativa (arts. 37, caput e § 4°, 85, V e 5°
LXXIII);

11) Principio do controle judicial dos atos administrativos (art. 5°, XXXV);
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12) Principio da responsabilidade do Estado por atos administrativos (art. 37,
§ 69);

13) Principio da eficiéncia (art. 37, caput) e

14) Principio da seguranca juridica.*®

Elencados os principios e claro o fato de que sua violagdo importa ato de
improbidade, o autor Mateus Bertoncini destaca o objetivo do artigo 11, que entende

ser diverso dos objetivos dos artigos 9° e 10 do mesmo diploma:

Este deve ser compreendido como um modelo geral de como os agentes
publicos ndo devem atuar, cuja transgressédo em Ultima analise demarca o
comportamento capaz de gerar responsabilidade pelo cometimento de
alguma modalidade de ato de improbidade administrativa prevista na lei, ou
seja, nos principios e nas regras previstos nos incisos do préprio art. 11, bem
como nas regras de conduta previstas nos dois outros artigos sob comento.2°

Esclarece o autor, em seguida, que o agente que comete qualquer infracéo dos
artigos 9° e 10 viola, ao mesmo tempo, os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade, sendo que o dolo do agente publico se caracteriza pela quebra
dos deveres, e, por consequéncia, a violacdo da moralidade administrativa?:.

Diferente do artigo 10, anteriormente estudado, a violagdo constante do artigo
11 ndo necessita de efeitos materiais objetivos, posto que nédo € qualificado pelo
resultado, sendo dispensado o enriquecimento do agente ou o malbaratamento do
patrimonio publico econdmico?.

Tal qual a conduta do artigo 9°, a prevista no artigo 11 admite apenas o dolo

como elemento volitivo, veja-se o ensinamento de José Antbnio Lisbba Neiva:

As condutas referidas nos arts. 9° e 11 da Lei n° 8.429/1992 seriam dolosas,
enquanto o artigo 10 estipularia a agdo ou omissédo culposa, além de dolosa,
havendo quem aceite um ato improbo culposo. Por sua vez, afrontaria a
propria idéia de improbo aceitar o enquadramento com base na culpa. A
conceituagdo exige dolo, pois ndao se pode admitir desonestidade,
deslealdade e corrupcéo por negligéncia, imprudéncia ou impericia.23

19 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. rev. atu. Sado Paulo:
Malheiros Editores, 2008. p. 95-126.

20 BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. S3o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 170.

21 BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 170-171.

2 FAZ710 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacéo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 300.

2 NEIVA, José Antonio Lisbda. Improbidade Administrativa: Legislacdo Comentada Artigo por Artigo.
Niteroi: Editora Impetus, 2009. p. 7.
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De tal modo, o previsto no artigo 11 da Lei n° 8.429/92 configura um aberto,
talvez ainda mais do que os antecessores 9° e 10, e visa a prote¢do dos préprios
institutos que circundam a administracé@o publica, indicando qual o padréo de conduta
gue deve ser seguido por seus agentes.

Tecidas as devidas consideracdes, ainda que de maneira superficial, quanto
aos sujeitos de atos de improbidade, e quanto aos atos de improbidade em si, passa
o presente estudo a analisar as medidas judiciais cabiveis para a sua identificagéo,

reparacao e eventual responsabilizacéo.

3 DA TUTELA JUDICIAL CONTRA OS ATOS DE IMPROBIDADE

Muito embora o presente trabalho refira-se aos processos e procedimentos
contra a improbidade administrativa, conforme estabelecido pela Lei n°® 8.429/92, por
uma questdo de coeréncia e didatica, se faz necessario a explicacdo de algumas
questdes materiais que — pela razdo apresentada — serd uma descricdo superficial de
tais conceitos.

O objeto principal do presente estudo € a acdo civil de improbidade
administrativa, mas ha outros institutos capazes de proteger os principios da
administragdo, ainda que de maneira diversa. A seguir, estudar-se-ao,

superficialmente cada um deles.

3.1 ACAO CIVIL PUBLICA

A acdo civil publica é o instrumento através do qual os direitos materiais
transindividuais e difusos se concretizam?*,

Os direitos transindividuais e difusos sdo direitos de dimens&o coletiva que —
conforme explicam os professores Adriano Andrade, Cleber Masson e Landolfo
Andrade:

24 STARLING, M. P. C.; OLIVEIRA, J. B. Acdo Civil Pablica: O Direito e o Processo na Interpretacdo
dos Tribunais Superiores. Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2001. p. 29.
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Foram sendo consagrados, sobretudo, a partir da segunda (direitos sociais,
trabalhistas, econdmicos, culturais) e da terceira (direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado etc.) dimenséo de direitos humanos, e podem ser
denominados como transindividuais, supraindividuais, metaindividuais (ou
simplesmente, coletivos em sentido amplo, coletivos “latu sensu”, coletivos
em sentido lato), por pertencerem a grupos, classes ou categorias mais
extensas de pessoas, por vezes indeterminaveis, e, em alguns casos
(especificamente, nos interesses difusos e nos coletivos em sentido estrito),
nao serem passiveis de apropriacéo e disposi¢cao individualmente, dada sua
indivisibilidade.?®

Esses direitos surgem juntamente com a migragdo das instituicbes para a
formacédo do Estado Social, momento histérico em que o Estado se vé como “grande
responsavel pela harmonizacéo social e assegurador de alguns direitos que vinham
sendo mutilados pela faria capitalista da revolugéo industrial”?®.

Ou seja, o Estado ao observar os crescentes conflitos originados durante a
revolugdo industrial em raz@o das precérias condi¢des de vida da coletividade, resolve
intervir para assegurar um estado de bem-estar a todos, sendo neste momento que
se percebe que existem direitos que ndo podem ser determinados individualmente,
ou, pelo menos, que ndo podem exclusivamente ser determinados individualmente.

Muito tempo depois destas primeiras percepcdes e nocdes do direito
metaindividual, surgem instrumentos para coibir que os direitos transindividuais e
difusos sejam ofendidos, entre eles a agéo civil publica.

Primeiramente, conforme se depreende dos ensinamentos de Motauri
Ciocchetti de Souza?’, o termo “acéo civil publica” surgiu no Brasil com a edicdo da
Lei Complementar n° 40 de 1981, ao tratar das normas de organiza¢cao do Ministério
Publico nos Estados, que no seu artigo 3°, inciso Il, conferiu ao Ministério Publico o
exercicio de “promover a acéo civil publica, nos termos da lei”.

Posteriormente, essa agéao coletiva foi disciplinada pela Lei n° 7.347, de 1985
— sendo aplicada em relacdo a responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico, paisagistico e a qualquer outro direito difuso ou coletivo — e, logo em seguida,

adotada pela Constituicdo Federal de 1988, conforme ensina Dirley da Cunha Janior:

25 ANDRADE, A.; MASSON, C.; ANDRADE, L. Interesses Difusos e Coletivos: Esquematizado. 4.ed.
rev. atu. amp. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 18.

26 LENZA, Pedro. Teoria Geral da Acdo Civil Publica. 2.ed. rev. atu. amp. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2005. p. 27.

27 SOUZA, Motauri Ciocchetti de. Acdo Civil Puablica e Inquérito Civil. 4.ed. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2011. p. 37.



24

Posteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a acdo civil
publica como uma das fungdes institucionais do Ministério Publico para a
protecdo do patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos. A partir dai, sucederam-se outras leis,
dispondo sobre a referida acao coletiva: a Lei n® 7.853/89, que fixou como
objeto de sua tutela os interesses coletivos e difusos das pessoas portadoras
de deficiéncia; a Lei n° 7.913/89, que dispds sobre a responsabilidade por
danos causados aos investidores no mercado de valores mobiliarios; e a Lei
n° 8.069/90, mas conhecida como o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
gue regulou a protecéo judicial dos interesses difusos, coletivos e individuais
assegurados as criancas e adolescentes.?®

Y

Quanto a aplicabilidade da acédo civil publica em matéria de improbidade
administrativa, essa serd analisada posteriormente, no ultimo topico do presente

capitulo.

3.2 ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Conforme ja foi visto no capitulo inicial deste trabalho, improbidade
administrativa se refere a atos que “atentam contra o erario, o patriménio publico e os
principios e parametros da ordem moral e constitucional, praticados pelos agentes
plblicos e por aqueles que lidam com o eréario e os bens do Estados™®.

A Lei n° 8.429/92, chamada também de Lei de Improbidade Administrativa,
estabelece em seu artigo 17 a chamada acéo civil de improbidade administrativa, que
foi criada para proteger os institutos que fundamentam a administragdo publica e o
patriménio publico.

Sobre o assunto, escreve Marcelo Figueiredo:

O objeto da presente acdo é multiplo. Visa a reparacdo do dano, a decretacao
da perda dos bens havidos ilicitamente, bem como a aplicacdo das penas
descritas na lei. J& afirmamos alhures que as penas podem e devem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, tudo a depender do caso concreto e
da ampla investigacdo do dano causado, da responsabilidade do agente

28 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. rev. amp. atu. Salvador: Editora
JusPodivm, 2009. p. 833.

29 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 353.
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(teoria da culpa). Enfim, que ndo se mostra obrigatéria a aplicacdo das
cominacGes em bloco.3°

Para fins introdutdrios, basta, no momento, a ciéncia de que a ac¢ao civil de
improbidade administrativa visa a desconstituicdo dos atos praticados em detrimento
do disposto nos artigos 9°, 10 e 11 da referida Lei, com recomposi¢céo de eventual
dano causado ao patrimdnio publico e puni¢cdo do responsével, no ambito civil,

conforme j& demonstrado no capitulo anterior.

3.3 ACAO POPULAR

A acdo popular é velha conhecida no que toca a protecéo do patrimdnio publico.
Encontra-se nas Constituicbes Brasileiras desde 1934 — embora suprimida na
Constituicdo de 19373! — e serve como remédio constitucional, tutelando o patriménio
publico, a moralidade administrativa, do meio ambiente e do patriménio histérico e
cultural.

Sobre o instituto Hely Lopez Meirelles ensina:

E o meio constitucional posto a disposicdo de qualquer cidaddo para obter a
invalidacdo de atos ou contratos administrativos — ou a estes equiparados —
ilegais e lesivos ao patrimonio federal, estadual e municipal, ou de suas
autarquias, entidades paraestatais e pessoas juridicas subvencionadas com
dinheiro publico.3?

Torna-se evidente, com base na citagdo acima, que o legitimado para entrar
com a agéo popular é o cidadéo brasileiro em pleno gozo dos seus direitos politicos.
O legitimado passivo da agao popular serd “um ente da administracéo publica direta

ou indireta, ou entdo pessoa juridica que de algum modo trate com dinheiro publico™3.

30 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 191.

31 ARAUJO, L. A. D.; NUNES JUNIOR, V. S. Curso de Direito Constitucional. 11.ed. rev. atu. Sdo
Paulo: Editora Saraiva, 2007. p. 211.

32 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca, Acdo Popular, Acdo Civil Publica, Mandado
de Injuncéo, Habeas Data. 18.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997. p. 87.

33 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. rev. amp. atu. Salvador: Editora
JusPodivm, 2009. p. 830.
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E preciso observar o bindmio lesividade-ilegalidade para adentrar com a

demanda, conforme explica Dirley da Cunha Junior:

Vale advertir que, ndo s0 o ato ilegal (contrario ao direito), mas também o ato
ilegitimo (aquele que ofende os principios mais caros a administracdo
publica) podem dar ensejo ao cabimento da acao popular. Assim o ato (ou
omissédo) do poder publico a ser impugnado, deve, necessariamente causar
leséo ao patriménio publico, seja por legalidade ou por ilegitimidade.3*

Quanto a finalidade da acdo popular, como ja foi dito acima, € a prote¢do do
patriménio publico, por meio do “(...) combate ao ato ilegal ou imoral e lesivo ao
patrimonio pablico”. Ndo sendo o objeto da demanda punicdo a quaisquer um dos

envolvidos, mas a mera desconstituicéo do ato.

3.4 DIFERENGCA ENTRE AS MEDIDAS JUDICIAIS CABIVEIS EM DEFESA DA
PROBIDADE ADMINISTRATIVA

Apresentados os trés institutos de protecdo em face da improbidade
administrativa, inicia-se o presente tdépico com uma citacao primorosa do doutrinador
Arnaldo Rizzardo, que talvez sintetize e dissolva qualquer conflito existente entre a

acdo civil pablica latu sensu e a acao civil de improbidade administrativa:

Verdade que o objeto de ambas as a¢Bes ndo exibe a mesma finalidade; ndo
ostenta a mesma causa de pedir; e ndo apresenta 0 mesmo objeto, ou pedido.
Ademais, os atos e fatos, que levam a intentar a agéo civil publica, afloram
menos graves, do que os modelados para ensejar a acdo de improbidade
administrativa. Ha escalas distintas de ataque, ou de ameaca ao patriménio
publico. Mesmo assim, ambas as a¢des se enquadram no ramo de demandas
civis publicas porque dirigidas a defesa de valores metaindividuais, de
envergadura publica, e em prol da coletividade ou do patrimdnio publico.3¢

De maneira complementar ao ensinamento acima, traz-se excerto da obra de

Rogério Pacheco Alves e Emerson Garcia, ja citada anteriormente:

34 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. rev. amp. atu. Salvador: Editora
JusPodivm, 2009. p. 827.

35 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 12.ed. Sdo Paulo: Editora Atlas. p. 192.

36 RIZZARDO, Arnaldo. Acdo Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 367.
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Se considerarmos que a Lei n° 8.429/92 compbe, ao lado de outros
instrumentos constitucionais e infraconstitucionais, o amplo sistema de tutela
do patrim6nio publico, interesse difuso, a possibilidade de manejo da acéo
civil publica na seara da improbidade, quer pelo Ministério Pablico, quer pelos
demais co-legitimados, torna-se clara. Clarissima, de lege lata, em razdo da
regra contida no art. 129, Ill e § 1° da Constituicao Federal, o que, a nosso
juizo, torna até desimportante a discussdo sob o enfoque puramente
pragmatico.3”

A divergéncia sobre o cabimento, ou ndo, de acéo civil pdblica na matéria de
protecdo ao erario e ao patrimbénio publico se encerra com o pronunciamento
sumulado do Superior Tribunal de Justica quanto ao tema, conforme anota Fredie
Didier Jr:

Alids, esse pensamento ja estd consolidado na sumula da jurisprudéncia
predominante do Superior Tribunal de Justica, no n°® 329: “O Ministério
Publico tem legitimidade para propor acdo civil publica em defesa do
patriménio publico”.

O Superior Tribunal de Justica, por exemplo, ja admitiu a querela nullitatis
deduzida em acao civil publica, proposta pelo Ministério Publico parainvalidar
deciséo judicial proferida sem a citagcdo de um Estado-membro, no caso
litisconsorte necessario-unitario, como forma de protecdo ao Erario.38

Jé a distingdo entre a acdo popular e a agéo civil improbidade administrativa €

tecida pelo magistério de Arnaldo Rizzardo:

Ambas dirigem-se a prote¢cdo do patrimbnio publico. Todavia, ressalta
palpavel a especificidade de campos do patrimdnio publico. Enquanto a acéo
civil publica de improbidade tem em mira atacar o ato de improbidade dos
agentes publicos ou daqueles que se beneficiam do exercicio da funcéo
publica, ou usam o dinheiro publico e bens do estado indevidamente, para o
seu proprio bem ou de terceiros, ou violam principios estruturadores do
Estado, a acdo popular, embora fique dentro do mesmo campo, abrange um
ambito mais restrito, j& que visa atacar a lesividade ou ilegalidade do ato
administrativo. Nesta demanda, dirigida a buscar a anulacéo do ato ilegitimo
e lesivo ao patrimbnio publico e o ressarcimento causado ao erario, ndo se
aplicam as medidas de perda da funcao, suspensédo dos direitos politicos e
outras contempladas no art.12 da lei n°® 8429. Ao cidaddo com a plenitude dos
direitos politicos se reconhece a legitimidade ativa para o ajuizamento da
acdo popular, enquanto a acéo civil de improbidade cabe ao Ministério
PUblico e a pessoa juridica de direito pablico interessada.®®

37 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 602.

38 DIDIER JR., F.; ZANETI! JR., H. Curso de Direito Processual Civil: Processo Coletivo. 4.ed.
Salvador: Editora Juspodivm, 2009. p. 345.

39 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 369.
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Fica cristalina a distingdo entre a agéo popular e a agédo civil de improbidade,
enquanto a primeira visa livrar-se do ato lesivo propriamente, a segunda busca a
punicéo civil daqueles que cometerem o ato de improbidade. Além disso, ha a questédo
da forma, pois o legitimado na ag&o popular é o cidaddo e na acao civil de improbidade
€ 0 Ministério Publico ou outro conforme o que for prescrito em lei.

Portanto, muito embora as trés medidas judiciais — agdo popular, agdo civil
publica e acéo civil de improbidade administrativa— busquem a protecdo do patriménio
publico e a protecdo de uma coletividade de pessoas que possuem direito difusos e
transindividuais, sdo agbes distintas. Cada qual protege um aspecto diferente —

embora ténue a diferenga — do objeto aqui tratado.

3.5 DAS PENAS E DA INDEPENDENCIA DAS ESFERAS

O caput do artigo 12 da Lei de Improbidade administrativa traz ao agente
publico, ou equiparado, que comete o ato de improbidade a san¢do a que se sujeita,
bem como, especifica que tal sangdo ndo vir4 a excluir qualquer persecucgéo penal ou

administrativa:

Art. 12. Independentemente das sanc¢des penais, civis e administrativas
previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas
isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

Os trés incisos destes artigo estabelecem as consequéncias civis de cada uma
das condutas constantes dos artigos 9°, 10 e 11 do mesmo diploma, ficando, por
exemplo, o agente que cometeu ato que importa enriquecimento ilicito sujeito a perda
dos bens acrescidos, ressarcimento do dano, perda da funcéo, suspenséao de direitos
politicos, multa e outras sangdes.

Tais sangbes sao, expressamente, independentes de outras sangdes penais,
civis e administrativas, visto que as condutas determinadas na Lei inevitavelmente se
comunicardo com tipos penais, faltas administrativas ou ilicitos civis. Esse € o

ensinamento de Marcelo Figueiredo:
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S8o trés as esferas ou jurisdicbes passiveis de responsabilidades: a
administrativa, a civil e a penal. Atuam, em principio, com relativa
independéncia.

()

Assim, ratifique-se, 0 mesmo fato pode ensejar a responsabilidade do agente
nas trés esferas — penal, civil e administrativa. Agora, com a lei, 0 mesmo fato
pode, ainda, configurar infracdo a probidade administrativa, nas varias
modalidades aqui contidas.*°

A independéncia das instancias em atos dessa natureza esta caracterizada,
também, em diplomas legais mais recentes. A Lei n°® 12.846 do ano de 2013,
conhecida como Lei Anticorrupcdo, traz ilicitos que podem ser realizados pelas
pessoas juridicas contra a administragdo publica, que, atuando conjuntamente a
agentes publicos, também surtirdo efeitos administrativos.

Veja-se excerto da obra de Mateus Bertoncini, em conjunto com José Anacleto

Abduch Santos e Ubirajara Costédio Filho, sobre referida Lei:

De outra parte, os atos lesivos a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, ndo se confundem com os atos de improbidade administrativa.
Apesar de algumas semelhancas, a propria Lei 12.846/2013 em seu art. 29,
faz a ressalva de que ela ndo afeta os processos de responsabilizacéo e
aplicacao de penalidades decorrentes de atos de improbidade administrativa,
esfera de responsabilidade independente, que naturalmente comunica-se
com o novo diploma.

Nota-se que os ilicitos da lei 12.846 sdo cometidos isoladamente pela pessoa
juridica em face da administracdo publica, ao passo que os atos de
improbidade administrativa sdo praticados pelo agente puablico contra a
administracao estatal, direta ou indireta, possuindo o terceiro dentre os quais
a pessoa juridica, papel coadjuvante em relacdo a pessoa fisica do agente
publico, induzindo, concorrendo ou se beneficiando do ato de improbidade
administrativa. Em outras palavras, nao ha ato de improbidade administrativa
sem a figura do agente publico, diversamente, dos atos lesivos da lei sob
comento, praticados exclusivamente pela pessoa juridica. A particdo das
pessoas fisicas nesses casos, servidor ou ndo, importara noutras formas de
responsabilizacdo pessoal, na medida da sua culpabilidade (...).*!

E de se notar, entretanto, que as esferas ndo s&o totalmente independentes,
posto que uma agao penal que identifique a autoria diversa do fato, ou mesmo que o
fato ndo ocorreu, vir4 a gerar efeitos na esfera civil da agéo de improbidade. Sobre o
assunto Waldo Fazzio Junior elenca as hipéteses de interacdo, resumindo longo

estudo:

40 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 127-128.

41 SANTOS, J. A. A.; BERTONCINI, M.; COSTODIO FILHO, U. Comentarios a Lei 12.846/2013: Lei
Anticorrup¢do. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 111.
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Enfim, o agente publico que responde a processo criminal e, a0 mesmo

tempo, seja réu numa acao civil de improbidade administrativa:

1. se absolvido na esfera criminal, por insuficiéncia de provas, pode ainda
ser condenado por ato de improbidade correlato, no juizo civel,

2. se absolvido no processo criminal por reconhecimento da justificativa
penal, ha projecdo da coisa julgada criminal sobre a instancia civil;

3. se a absolvigcdo criminal ndo reconhecer a inexisténcia material do fato e
sua autoria, nada impede seja processado e condenado por ato de
improbidade administrativa, pelo mesmo fato;

4. a condenacgdo criminal transitada em julgado, que afirma o fato e a
autoria, produz influéncia no civel, maxime quanto ao dever de ressarcir
o dano, quando houver;

5. éirrelevante para ojuizo criminal o fato de o juizo civel haver considerado
como inexistente ato de improbidade administrativa.*?

Esclarecidas as hipéteses de interacdo entre as instancias, e definida a regra
geral de independéncia delas, passa-se a andlise do procedimento da acéo civil de

improbidade administrativa, ndcleo do presente trabalho.

4 ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — PROCEDIMENTO

Identificado um ato de improbidade, sera proposta uma acdo civil de
improbidade administrativa, e o rito desta demanda, bem como suas especialidades,
é definido no artigo 17 da Lei n°® 8.429/92. Cada um dos paragrafos do artigo traz uma
peculiaridade da demanda.

O caput possui a seguinte redagao:

Art. 17. A acéo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da
efetivacdo da medida cautelar.

Do caput do artigo se extraem trés informagdes primordiais: o rito, 0s
legitimados e o momento de propositura da demanda.

Quanto ao momento, a letra da Lei prevé a propositura da demanda principal
30 dias apés a efetivagdo da medida cautelar, que sera analisada em topico posterior,
mas é de se adiantar que a inobservancia desse prazo acarretaré tdo-somente a perda

de eficacia de eventual cautelar deferida, bem como, ndo necessitara andlise caso o

42 FAZZI10 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacéo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 498.
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autor da demanda entenda por ndo propor cautelar anterior, realizando todos os seus
pedidos no bojo da ac&o principal®.

Em relag&o ao rito, importante é a ciéncia de que ele sera o ordinario, mas que
devem ser observadas as especificidades da Lei, trazidas pelos paragrafos do artigo.

Sobre o0 assunto colaciona-se o magistério de Waldo Fazzio Junior:

A primeira observacdo sobre o juizo de prelibacdo diz respeito ao
procedimento. Com as modificac8es operadas no predito art. 17, a acao civil
de improbidade administrativa deixa de observar integralmente o rito
ordindrio, sendo que a insercdo de um juizo de prelibacédo a transformou em
acdo de rito hibrido.

O procedimento ordinario so principia se superado o juizo de admissibilidade.
Admissivel a acdo civil de improbidade, mediante o recebimento da inicial
pelo juiz, advém o rito ordinario. E subalterno da deciso judicial que recebe
a peticéo inicial, ao fim do contraditério preliminar.**

O recebimento da inicial e o juizo de admissibilidade constantes dos paragrafos
do artigo 17 alteram o rito ordinario, mas recebida a inicial o processamento da
demanda sera o mesmo do rito ordinério do Codigo de Processo Civil.

O objeto do presente trabalho, como jA& mencionado na sua fase introdutoria, €
o estudo e analise das diferencas no rito especifico trazido pela Lei de Improbidade
Administrativa, dessa maneira, o que for comum ao rito ordinario ndo sera
aprofundado.

Conforme se vera mais adiante, o rito da improbidade administrativa se vé
especial pela existéncia de um juizo de admissibilidade prévio, dos efeitos da
sentenga serem exclusivos de sua algada, das sangbes previstas na Lei serem
especificas e outras questdes doutrinarias que serdo analisadas pontualmente.

Quanto aos demais pontos, como por exemplo, as medidas cautelares em sua
parte geral, a producdo de provas ou 0s requisitos minimos da peti¢&o inicial, estes
serdo omitidos, para fins de brevidade e didatica.

Feitas as explana¢fes necessérias, passa-se ao, especial, rito da acédo civil de

improbidade administrativa.

43 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 731-732.

44 FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacéo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 438.
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4.1 COMPETENCIA

A Lei de Improbidade Administrativa silencia quanto a competéncia para
propositura da demanda, dessa forma, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia tém
se posicionado pela competéncia do juizo civel, do local onde ocorreu o dano, da

justica comum ou especializada. Veja-se o que escreve Arnaldo Rizzardo:

Embora a omisséo da Lei n° 8.429, entende-se que seja aforada a acdo no
local onde ocorreu o0 evento danoso ou da pratica do ato de improbidade, tal
como ocorre na agao civil publica, por imposicdo do art. 2° da Lei n° 7.347/85,
ao prever:

“As acOes previstas nesta Lei serao propostas no foro do local onde ocorrer
o dano, cujo juizo tera competéncia para processar € julgar a causa.”
Ingressa-se com a acgdo no juizo civel (estadual ou federal) do local da
verificagcdo do fato que importou na propositura da acéo civil piblica. No caso
de ofendido o patrimdnio publico de entidade federal, a competéncia sera da
Justica Federal.*®

Quanto a competéncia ser do juizo civel, comum ou especial, ndo ha
divergéncia na doutrina ou na jurisprudéncia, entretanto, o tema se torna mais
conturbado quando diante de agao civil de improbidade administrativa proposta em
face de agente publico que possui prerrogativa de foro, por fungéo.

Houve edigcéo da Lein® 10.628/02, que introduzia no Cédigo de Processo Penal

o paragrafo segundo do artigo 84, cuja redagéo era especifica em determinar:

§ 2° A acdo de improbidade, de que trata a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992,
ser4 proposta perante o Tribunal competente para processar e julgar
criminalmente o funcionario ou autoridade na hip6tese de prerrogativa de foro
em razao do exercicio de funcdo publica, observado o disposto no § 1°.

Entretanto, tal Lei foi objeto de Ac¢&o Direta de Inconstitucionalidade sob o
ndmero 2.797, julgada procedente pelo Supremo Tribunal Federal. Diante desse
julgamento, diversos doutrinadores se posicionaram quanto a competéncia do juizo
de primeiro grau no julgamento de atos de improbidade cometidos por agentes
publicos com prerrogativa de foro. Veja-se o dizer de Luiz Manoel Gomes Junior e

Rogerio Favreto:

45 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 403.
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No mais, ndo ha que se falar em competéncia originaria dos Tribunais para o
julgamento de Acdo de Improbidade Administrativa, ja que necessaria
expressa previsao legal, inexistente na espécie. Referidas demandas séo
processadas perante o Juizo de 1° grau, como reiteradamente tem decidido
0 Supremo Tribunal Federal.*

Apesar do posicionamento do STF, e de grande parte da doutrina, ainda ha os
que entendam que a prerrogativa de foro deve se manter, tanto entre os teoricos
quanto entre os Tribunais.

O autor Waldo Fazzio Janior*’ tece relato histérico sobre a jurisprudéncia
concernente ao assunto, informando que o Superior Tribunal de Justica j& se
posicionou no sentido de que a competéncia deva ser do juiz de primeiro grau. Este
posicionamento, segundo o autor, foi prolatado no HC 22.342/RJ, de relatoria do
Ministro Felix Fischer, publicado no Diario da Justica de 23.06.2003.

Entretanto, continua o doutrinador, a corte especial do mesmo Superior
Tribunal de Justica proclamou que o foro por prerrogativa de funcéo deve ser
estendido quando houver possibilidade da autoridade investigada vir a perder o cargo.
Tal julgamento foi no Agravo Regimental em Agravo de n° 1.404.254/RJ, de relatoria
do Ministro Benedito Gongalves, julgado em 27.09.2011, ordenando a remessa dos
autos ao Supremo Tribunal Federal.

Dessa forma, pendente ainda a definicho quanto a competéncia por

prerrogativa de foro.

4.2 LEGITIMIDADE PARA PROPOSITURA DA DEMANDA

Ainda analisando o caput do artigo 17, verifica-se a legitimidade ativa do
Ministério Publico e da pessoa juridica lesada, para a propositura da demanda. Sobre

0 assunto, Arnaldo Rizzardo escreve:

Além do Ministério Publico, as pessoas juridicas de direito publico
interessadas reconhece-se a legitimidade, e que sdo as mencionadas no
caput do art. 1° da Lei n® 8.429: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

46 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 307.

47 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacéo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 441-442.
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Municipios, todos por sua administracao direta, indireta ou fundacional. E,
nessa largueza, as entidades paraestatais, como as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as fundacdes publicas, ja que seu capital,
na totalidade ou majoritariamente, € oriundo do Poder Pudblico. Com mais
razdo quanto as autarquias. No entanto, cada entidade de direito publico fica
restrita aos interesses proprios de sua instituicao, ou que repercutam em seu
patriménio, em suas finalidades e fun¢des. Ndo se afigura coerente aceitar
gue o0 Municipio apareca na qualidade de autor de uma acgdo por ato de
improbidade administrativa praticada por integrantes da Unido Federal.
Devera sempre haver pertinéncia tematica entre aquele que ingressa com a
lide e o objeto de defesa, que necessariamente ha de ser de sua esfera.*®

Assim, verifica-se que a demanda pode ser proposta tanto pela entidade
lesada, quanto pelo Ministério Publico. Entretanto, em ambos os casos, alguns
detalhes devem ser observados.

Proposta a demanda pelo Ministério Publico “o interessado ocupara o lugar de
litisconsorte, com as determinacgdes dos arts. 50, 264, paragrafo Unico e 321 do CPC.
Assim, a entidade interessada sera assistente do Ministério Publico™®.

J&, proposta a demanda pela pessoa juridica, o Ministério Publico devera atuar,
obrigatoriamente, como fiscal da lei, nos ditames do paragrafo 4° do artigo 17, sob

pena de nulidade.

4.3 LEGITIMIDADE PASSIVA

Quanto a composicdo do polo passivo da demanda de improbidade

administrativa, Rogério Pacheco Alves demonstra o panorama geral:

Legitimados passivos da acéo civil de improbidade s&o todos aqueles que
tenham concorrido para a prética da conduta de improba (arts. 9°, 10 e 11).
Assim, estdo sujeitos a incidéncia reparatéria-sancionatéria da Lei n°
8.429/92 todos os agentes publicos que, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacgédo, designacdo, contratacdo ou qualquer
forma de investidura ou vinculo, mandato, emprego ou fungéo (art. 2°),
tenham violado o patrimoénio publico. Também aqueles que, mesmo nédo
sendo agentes publicos (terceiros, na dicgdo do art. 5°), tenham induzido ou
concorrido para a pratica do ato de improbidade, ou dela tenham auferido
qualquer beneficio, direto ou indireto (art. 3°). 50

48 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 390.

4 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 191.

50 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 640-641.
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Novamente a Lei se vale de uma determina¢cédo ampla, abrangendo o maior
ndmero possivel de pessoas a serem responsabilizadas pelo ato, evitando que
pessoas fora da relagdo com o poder pubico se vejam ilesas, caso concorram com 0
ato improbo.

Estendendo ainda mais o rol de legitimados passivos, nesse tocante, a Lei n°®
8.429/92 traz, também, previsdo de que a responsabilizacdo, quanto ao

ressarcimento, sobreviva ao agente improbo, conforme se vé no artigo 8°:

Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patriménio publico ou se
enriquecer ilicitamente esta sujeito as cominacdes desta lei até o limite do
valor da heranca.

O artigo supratranscrito € comentado da seguinte forma, por Marino Pazzaglini
Filho:

O dispositivo tem em vista salvaguardar o ressarcimento integral do dano
causado ao patriménio publico e o perdimento a favor do sujeito passivo de
ato de improbidade administrativa dos bens ou valores acrescentados
ilegalmente ao patrimoénio do agente publico infrator e do terceiro que colheu
beneficio econémico com a pratica de improbidade administrativa.5!

A disposic¢éo legal segue em consonancia com o artigo 1.997 do Cadigo Civil,
gue estabelece que a heranca responde pelas dividas do falecido, mas apenas até a
proporcao que couber a cada herdeiro.

Por fim, outra peculiaridade da acdo civil de improbidade administrativa é
trazida por forca do paragrafo 3° do artigo 17, que faz mencédo ao paragrafo 3° do
artigo 6° da Lei n® 4.717/65, Lei que regula a Agéo Popular.

Tal dispositivo determina que proposta a acao pelo Ministério Publico a pessoa
juridica de direito publico ou de direito privado, cujo ato seja objeto de impugnacao
figurard, inicialmente, no polo passivo da demanda, podendo, entretanto, abster-se de
contestar o pedido e podendo atuar ao lado do Ministério Publico, caso o faga com

base no interesse publico, tomando, entdo, a posicdo de litisconsorte ativo®2.

51 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos
Constitucionais, Administrativos, Civis, Criminais, Processuais e de Responsabilidade Fiscal. 3.ed. Sdo
Paulo: Editora Atlas, 2006. p. 46.

52 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 Anotada e
Comentada. Curitiba: Jurua Editora, 2012. p. 361-362.
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Em resumo, o polo passivo serd composto pelos agentes responsaveis pelo ato
de improbidade, aqueles que com ele concorreram, mesmo que desprovidos de
vinculo com o poder publico, ou qualquer herdeiro de ambos, no limite da heranga,
bem como a pessoa juridica vitimada.

Superados os pontos da competéncia e dos integrantes da demanda, passa-se

a peticao inicial.

4.4 PETICAO INICIAL

Para fins didaticos, o presente topico sera subdividido, posto que algumas

peculiaridades se apresentam.

4.4.1 Requisitos Gerais da Peti¢cao Inicial

O caput do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa estabelece que a
demanda tramitara sob o rito ordinario. Desse dizer se extrai que, primeiramente, a
peticdo inicial deve estar de acordo com os requisitos de qualquer peti¢cao inicial,
presentes no artigo 282 do Cédigo de Processo Civil.

Os requisitos®, segundo o Codigo de Processo Civil vigente, sdo a indicagéo
do juizo a que se destina a inicial, a qualificacdo das partes, o fato e os fundamentos
juridicos do pedido, o pedido, com suas especificagfes, o valor da causa, as provas
com que o autor pretende demonstrar os fatos e o requerimento de citacdo do réu.
Tendo em vista a especificidade do presente estudo, tais conceitos nao seréao
esmiugados.

Além dos requisitos comuns a todas as peti¢cdes iniciais, como visto acima
decorrentes do artigo 282 do Cdadigo de Processo Civil, bem como do caput do artigo
17 da Lei de Improbidade Administrativa, este artigo traz, em seu paragrafo 6°,

requisito especial:

53 MEDEIROS, Sérgio Monteiro. Lei de Improbidade Administrativa: Comentarios e Anotacées
Jurisprudenciais. Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003. p. 160.



37

§ 62 A acdo serd instruida com documentos ou justificagdo que contenham
indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com razbes
fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas
provas, observada a legislacdo vigente, inclusive as disposi¢des inscritas
nos arts. 16 a 18 do Cdédigo de Processo Civil.

Esse requisito € o objeto do proximo tépico.

4.4.2 Elementos de Justificagéo

Conforme visto no pardgrafo supratranscrito a peticdo inicial devera ser
acompanhada de documentos aptos a indiciar a improbidade, ou, alternativamente,
de justificag@o que impossibilite o autor da demanda a apresenta-los.

Sobre o assunto, Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio Favreto esclarecem o

intento do legislador:

O dispositivo do 8§ 6° do art. 17, da Lei de Improbidade Administrativa exige,
além do atendimento da regra do art. 282, do Codigo de Processo Civil
(requisitos da inicial), que a demanda ja esteja regularmente instruida com
um minimo de elementos que justifiguem o seu ajuizamento, especialmente
se considerada a gravidade das sancdes previstas e impossibilidade de
gualquer tipo de transacédo ou acordo (item 3 — retro).

A doutrina tem afirmado, com indiscutivel razdo, a necessidade de uma
adequacao tipica entre a condutas apontadas como improbas e a relacédo dos
tipos descritos nos arts. 92, 10 e 11, da Lei de Improbidade Administrativa,
sob pena de inépcia da inicial: a-) qual a conduta praticada pelo agente e seu
enquadramento legal; b-) qual o dano (em sentido amplo) causado ao erario;
c-) nexo de causalidade entre o ato e o enriquecimento ilicito, o dano ao erario
ou a violacdo aos principios constitucionais.>*

Quanto ao “minimo de elementos que justifiquem o ajuizamento”, Waldo Fazzio
Junior, discorre profundamente sob o tema®, sendo os préximos paragrafos uma

tentativa de sintetizar seu ensinamento.

54 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 324.

5 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislac&o e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 446-448.
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O Ministério Publico, ou a entidade lesada, pode trazer ao juizo, juntamente
com a inicial, todos os documentos que deram causa ao seu pedido, o inquérito civil,
as pecas de informagéo, ou copias de processo administrativo, por exemplo.

Esclarece, ainda, que néo se faz necessaria prova absoluta da improbidade no
momento da propositura, posto que a producdo de prova sera feita na instrucdo
processual, sob o crivo do contraditério.

No advento do autor da demanda se ver impossibilitado de trazer aos autos tais
documentos, devera apresentar indicios suficientes para a instauragdo da demanda,
que terd ampla producéo probatoria posterior. O autor ndo pode se escusar apresentar
os indicios de que existe ato de improbidade, apenas pode justificar a impossibilidade
de apresentagéo de tais documentos juntamente com a inicial.

Arremata o doutrinador ao dizer que a suficiéncia de indicios é aquela apta a
ndo ensejar a rejeicdo da peticdo inicial com fulcro na inexisténcia de ato de
improbidade.

Apresentados os requisitos da peticdo inicial, tanto os genéricos do artigo 282
do Codigo de Processo Civil quanto os especificos da Lei de Improbidade
Administrativa, passa-se ao primeiro efeito da petigéo inicial proposta, a prevengéo do

juizo.

4.5 PREVENCAO DO JUizO

Novamente a Lei de Improbidade Administrativa difere do regramento geral
aplicado pelo Cdédigo de Processo Civil. Em relag@o a prevencgéo do juizo, quando
proposta acéo civil de improbidade administrativa, a lei em comento traz o seguinte

paragrafo, no artigo 17:

§ 52 A propositura da agéo prevenira a jurisdi¢céo do juizo para todas as acdes
posteriormente intentadas que possuam a mesma causa de pedir ou o
mesmo objeto.

Esse regramento diverge do trazido pelo Cédigo de Processo Civil, que
determina ser a cita¢do valida o ato que torna prevento o juizo. Veja-se excerto da

obra de Sérgio Monteiro Medeiros sobre o assunto:
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Temos, em razdo da diccdo legal, e em especial do rito estabelecido nos 88§
7° a 9° deste artigo, que a simples protocolizacdo da inicial torna prevento o
Juizo, salvo se a improcedéncia da acéo for de plano e sem mais delongas
verificada, extinguindo-se o processo sem julgamento do mérito, na forma do
§ 11 subsequente, pois ai ndo haveria raz8o de ser para a modificacdo de
competéncia em favor do Juizo que ficaria originariamente prevento, caso
nao ocorresse a extingao.

Trata-se, como se pode ver, de situacdo realmente distinta daquela
preconizada pelo art. 219 do Cdédigo de Processo Civil, pelo qual somente a
citacdo valida previne o Juizo.5¢

Assim, protocolizada a peticdo inicial, devidamente instruida com os
documentos ou justificagfes, torna-se prevento o juizo, e passa-se ao proximo passo

no procedimento.

4.6 NOTIFICACAO E DEFESA PREVIA

O paragrafo 7° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa conta com a

seguinte redacéo:

§ 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la e ordenara a
notificagdo do requerido, para oferecer manifestacao por escrito, que podera
ser instruida com documentos e justificacdes, dentro do prazo de quinze dias.

Regular a peticdo inicial, segundo os requisitos minimos anteriormente
definidos, o juiz determinard as providéncias de praxe em relagdo a autuacéo,
numeracgdo e determinara a notificacdo do requerido para oferecer manifestagéo por
escrito. Note-se que ndo é o momento de se citar o réu, mas trata-se de dar-lhe ciéncia
da existéncia da demanda e de oportunidade em que poderd se manifestar com
defesa prévia.

No entendimento da doutrina a notificagdo aqui tratada, e a defesa prévia que
se segue, sdo instrumentos de garantia do interesse publico e da prevencdo em face

de demandas temerarias. Sobre o0 assunto escreve Eurico Ferraresi:

56 MEDEIROS, Sérgio Monteiro. Lei de Improbidade Administrativa: Comentarios e Anotacées
Jurisprudenciais. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003. p. 198-199.
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Por dois motivos se institui uma fase prévia para as acdes de improbidade
administrativa: (a) para garantia dos interesses da Administracdo Publica; (b)
para garantia do agente publico. A propositura de acdo de improbidade
administrativa causa intranquilidade ao setor pablico, e exatamente por esse
motivo, é necessario que esteja embasada em indicios suficientes da
existéncia do ato de improbidade ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas. Em suma:
devera ser verossimil.

As razbes que levaram a instituicdo da defesa preliminar na acédo de
improbidade sdo as mesmas da instituicdo do procedimento préprio para o
julgamento dos crimes de responsabilidade dos funcionarios publicos (arts.
513 a 518 do CPP): preservar os interesses do Estado e conservar os
interesses dos agentes publicos, que, no desempenho de suas atividades sédo
“alvo de acusagbes que, de qualquer forma, o molestam e prejudicam”.
Resguarda-se o Poder Publico ao autorizar que seus agentes antecipem a
defesa.>”

N&o outro é o entendimento de Marcelo Figueiredo:

E 6bvio que a norma é de ser aplaudida, pois vai ao encontro a racionalidade
e economia processual. Apresentada pelo requerido sua manifestacéo
documentada, podera desde logo ficar evidenciado que a acéo € totalmente
improcedente, como, por hipétese, um grande engano — v.g., o requerido ndo
seria parte ou ndo teria participacdo alguma nos atos imputados como de
improbidade.>®

Assim, além de impedir o prosseguimento de demandas temerérias,
desprovidas de fundamentos, ou fundadas em provas ou fatos inveridicos, a
determinagéo de notificac@o prévia constitui um direito do requerido, seja ele agente
publico, pessoa juridica ou terceiro, caso conste no polo passivo da demanda.

Constituindo, entédo, direito do requerido, a inobservancia da notificacdo é

causa de nulidade relativa:

Em caso de inobservancia, pelo juiz, da providencia de notificacao, havera
nulidade relativa que devera ser alegada pela parte, na primeira oportunidade
em que falar nos autos, sob pena de preclusao (art. 245 do CPC). Claro que
a apresentacdo da manifestacdo pelo requerido, mesmo sem ter sido
notificado, elimina o vicio, uma vez que se deu por notificado.>®

Ainda na seara de ser a defesa prévia um direito do réu nos casos de agao civil

por improbidade administrativa, importante notar que, devidamente notificado o

57 FERRARESI, Eurico. Improbidade Administrativa: Lei 8.492/1992 Comentada artigo por artigo.
Sao Paulo: Editora Método, 2011. p. 207.

58 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 210.

5% FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislac&o e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 453.
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requerido, caso este deixe de apresentar defesa prévia, nenhum efeito negativo
imediato se surtira. A revelia pode se dar apenas ap6s ultimada a citacdo, e ndo a
notificac&o®.

A notificacdo dos indiciados é requisito essencial para o prosseguimento da
demanda, mesmo que a defesa prévia ndo o seja, posto que somente apos

oportunizada a defesa prévia sera possivel receber ou ndo a inicial®?.

4.7 JUizO DE ADMISSIBILIDADE

Apresentada, ou ndo, a defesa prévia, os autos serdo conclusos para o juizo
de admissibilidade da peticdo inicial, onde o juiz tomara as medidas previstas no
paragrafo 8° do artigo em comento, caso entenda pela rejeicdo da acdo, ou seguira o
paragrafo 9°, caso entenda admissivel a demanda.

O ponto sera estudado nos proximos tépicos, mas é de se citar ensinamento
de Cassio Scarpinella Bueno, quanto a profundidade do juizo de admissibilidade ao

gual passa a acéo civil de improbidade administrativa, nesse momento:

Os documentos, as justificacdes, as escusas e a conduta de quem pretende
tipificar ato(s) de improbidade administrativa serdo analisados ndo s6 no
decorrer do procedimento (mais aprofundadamente na fase instrutoria), mas
receberdo um juizo de admissibilidade expresso e bastante profundo (até
mesmo exauriente, quando a hipdteses é de declaragéo de inexisténcia do
ato de improbidade ou de improcedéncia da acdo) logo apds o
estabelecimento do prévio contraditério, na forma como disciplinam os
precitados §§ 7° e 8°.62

Assim, sabendo-se da importancia do juizo de admissibilidade, passa-se a

andlise de cada uma das hipoteses do seu resultado.

60 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 209-210.

61 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 Anotada e
Comentada. Curitiba: Jurua Editora, 2012. p. 361-362.

62 BUENO, Cassio Scarpinella. Improbidade Administrativa: Questdes polémicas e atuais. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2001. p. 145.
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4.7.1 Rejeicao

Preconiza o paragrafo 8° do artigo 17:

§ 82 Recebida a manifestacdo, o0 juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo
fundamentada, rejeitara a agdo, se convencido da inexisténcia do ato de
improbidade, da improcedéncia da agdo ou da inadequacao da via eleita.

Da leitura do dispositivo percebem-se trés razdes para a rejeicdo da acéo, e,
segundo a doutrina, na rejeicdo por “inexisténcia do ato de improbidade ou por
improcedéncia da agéo ha julgamento de mérito preliminar, com a extingdo, mesmo
antes da formacao regular da relagdo processual, do processo™.

Quanto a inadequagéo da via eleita, veja-se o ensinamento de Pedro Roberto

Decomain:

Noutra perspectiva, se resultasse evidente que a acao civil, para apuracao de
ato de improbidade, ndo era o caminho judicial adequado para a solugéo da
lide desenhada na peticdo inicial (embora dificil imaginar essa hipotese),
entdo se estaria diante de um contexto de extingdo do processo sem
julgamento do mérito, por auséncia de interesse de agir, uma das condi¢Ges
da acéo (CPC, art. 267, inciso VI).64

Emrelacdo a inadequagéo da via eleita, importante observar, também, que este
ndo € o Unico momento em que o magistrado se vé autorizado a extinguir a demanda
sem julgamento do mérito, posto que o paragrafo 11 do mesmo artigo estabelece tal
possibilidade em qualquer fase do processo.

Existe critica por parte da doutrina em relagé@o ao teor do paragrafo 11, posto
que seria “norma desnecesséria, pois inerente ao sistema processual brasileiro, a
possibilidade de o juiz extinguir o processo quando ausentes as condigdes da agéo
Ou 0s pressupostos processuais, em qualquer momento”®®. Entretanto, norma editada,
votada, aprovada e promulgada, tém sua mengao aqui realizada, mesmo que

desnecesséria.

63 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos
Constitucionais, Administrativos, Civis, Criminais, Processuais e de Responsabilidade Fiscal. 3.ed. Sdo
Paulo: Editora Atlas, 2006. p. 203.

64 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2007. p.
297.

65 FERRARESI, Eurico. Improbidade Administrativa: Lei 8.492/1992 Comentada artigo por artigo.
Sao Paulo: Editora Método, 2011. p. 219.
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Assim, apresentada a defesa prévia pelo requerido, identificando o juiz uma
das hipéteses previstas no paragrafo 8°, havera a extingdo do processo, com ou sem
julgamento do mérito.

Pelo contrario, entendendo o juiz pela possibilidade de existir, sim, o ato de
improbidade, ndo sendo caso de improcedéncia imediata e sendo a acéo civil de

improbidade a via adequada, recebera a inicial.

4.7.2 Recebimento da Inicial

Estabelece o paragrafo 9° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa
que recebida a inicial, o réu sera citado para apresentar contestacao.
Sobre o recebimento da inicial, a doutrina tem posicionamento bastante

tranquilo:

Caso ao juizo paregcam presentes todos 0s requisitos para que se possa
chegar ao exame de mérito (“condicbes da acdo” e pressupostos
processuais) e, além disso, pareca ainda haver um suporte probatério minimo
que justifique a instrucao, devera ser proferida decisdo de recebimento da
peticdo inicial. Tal decisédo, de natureza interlocutéria, determinara a citagédo
dos demandados (inclusive, se for o caso, da pessoa juridica interessada).®

Veja-se, também, ensinamento de Aluizio Bezerra Filho:

Para seu acatamento, basta a simples presuncéo da existéncia dos fatos com
a qualificacao de ilicitude, eiva de imoralidade administrativa ou conduta
desidiosa do agente publico, evidentemente, que os fatos articulados devem
guardar vinculagdo com a conduta imputada ao(s) indiciado(s).

Esse provimento judicial de admissibilidade deve retratar a realidade da
ilicitude apontada e a suposicéo acerca da autoria da sua responsabilizacédo
administrativa, conectando os fatos as condutas do(s) agente(s)
denunciada(s) em virtude de suas evidéncias e com a defini¢cdo individual de
cada representado com suas respectivas vinculagcfes aos atos e documentos
objetos da investigacao que déo suporte a imputacdo da sua conduta ilicita
indicada.®”

66 FARIAS, C. C.; OLIVEIRA, A. A.; GHIGNONE, L. T. Estudos sobre Improbidade Administrativa
em Homenagem ao Professor J.J. Calmon de Passos. 2.ed. rev. amp. atu. Salvador: Editora
JusPodivm, 2012. p. 413.

67 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 Anotada e
Comentada. Curitiba: Jurua Editora, 2012. p. 388.
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Extrai-se de ambos o0s posicionamentos supratranscritoS que 0 conjunto
probatério apresentado juntamente com a inicial, nesse momento analisado, deve ser
suficiente para ndo ensejar o indeferimento da inicial de plano, entretanto, ndo se
exige uma certeza absoluta da culpa do agente indicado como improbo.

Assim, diferente da decis&o que declara a inexisténcia do ato de improbidade,
ou a improcedéncia da demanda, matérias afetas ao paragrafo 8° do artigo em
comento, a decisdo que recebe a inicial aceita anélise mais superficial da situacéo,
posto que, apenas nesse momento € que se ordenard a citagdo do réu para apresentar
sua defesa, iniciando-se a fase instrutdria do procedimento.

A doutrina, ainda, indica que estando o juiz em ddvida quanto & possibilidade
da acdo vir a ser julgada procedente, devera receber a inicial e dar agio a instrucéo.
Trata-se da adog¢éo do principio da duvida em prol da sociedade, em detrimento do
principio da duvida em prol do réu. Veja-se o que diz a obra de Luiz Manoel Gomes

Junior e Rogerio Favreto:

Na davida a decisédo deve ser pro societa, com o recebimento da inicial, para
gue haja ampla dilagdo probatdria, especialmente quando estiver sendo
defendidos direitos de ampla relevancia, que sdo os da probidade e da
moralidade administrativa. Na linha ja decidida, a rejeicdo somente pode
ocorrer quando ha elementos suficientes, de plano, para verificar que nao
houve ato de improbidade administrativa (TRF-4.2 Regido — Emb. Infringentes
2008.72.08.001947-4, rel. Des. Maria Lucia Luz Leiria, j. 11.03.2010 — DJ
05.04.2010.)88

O pensamento que os doutrinadores acima embasaram com jurisprudéncia,

também é compartilhado por Rogério Pacheco Alves:

Relembre-se, mais uma vez, que o0 momento preambular, antecedente ao
recebimento da inicial, ndo se volta a um exame aprofundado da causa
petendi exposta pelo autor em sua vestibular, servindo precipuamente, como
ja dito, como instrumento de defesa da prépria jurisdigdo, evitando lides
temerarias. Poderiamos afirmar, sem medo, que, tal como se verifica na
seara processual penal, deve o Magistrado, neste momento, servir-se do
principio in dubio pro societate, ndo se coartando, de forma perigosa, a
possibilidade de éxito do autor em comprovar, durante o processo, o0 alegado
na inicial. Exatamente neste sentido decidiu o STJ na Peticao n® 2.428/RN,
Rel Min. Carlos Alberto Menezes Direito, j. 13.05.05, e também no RESp. n°
949.822/SP, 22 Turma, Rel. Min. Castor Meira, j. 06.09.07, acérddos que nos
honraram sobremodo com a citag&o.5°

68 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 335.

69 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 703.
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Ambas as citacdes sao espelhos do que pensam a doutrina e a jurisprudéncia
em relacdo a aplicacéo do principio da davida em prol da sociedade.

Na sequéncia, o paragrafo 10 do artigo 17 estabelece que “da decisdo que
receber a peticdo inicial, caberd agravo de instrumento”, reforcando a natureza
interlocutéria da deciséo.

Feita a analise inicial, decidindo o juiz por recebé-la, devera, entao, determinar

a citacdo do réu, que merece novo topico.

4.8 CITACAO E REVELIA

Conforme j& demonstrado no inicio do presente capitulo, o procedimento
especial trazido pela Lei de Improbidade Administrativa finda com o recebimento da
peticdo através do juizo de admissibilidade estudado nos tépicos anteriores.

Para demonstrar a tranquilidade desse posicionamento na doutrina patria,
extrai-se trecho da obra de Arnando Rizzardo, j& anteriormente citada, onde o autor
informa que “se rejeitada a defesa prévia, e, assim, uma vez recebida a peti¢do inicial,
adota-se o procedimento comum ordinario, e providencia-se na citacao, iniciando-se,
entdo, propriamente a agao”’°.

Assim, em especial quanto a forma e a realizacdo da citag&do, extrai-se o

seguinte trecho da obra de Aluizio Bezerra Filho:

Recebida a representacao, o julgador ordenara a citacao do representado nos
moldes previstos pelo art. 215 e seguintes do Codigo de Processo Civil,
pessoalmente, ao seu representante legal ou ao procurador legalmente
autorizado, tratando-se de pessoa fisica; se for pessoa juridica podera ser
realizada pela via postal por carta com aviso de recebimento.

Na hipétese de ndo ser conhecida a residéncia do requerido, ou este se achar
fora dajurisdicdo da unidade judiciaria processante, o juiz procedera na forma
prevista pelo art. 231 do Codigo de Processo Civil, por edital pelo prazo de
15 (quinze) dias, apds o que, sera nomeado defensor, a quem cabera
apresentar defesa escrita.”*

70 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 397.

T BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 Anotada e
Comentada. Curitiba: Jurua Editora, 2012. p. 388.
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Se devidamente citado o réu e este comparecer aos autos, apresentando sua

defesa em forma de contestacdo (e demais formas), o rito seguinte sera o ordinario

previsto no Cdadigo de Processo Civil, entretanto, a doutrina se divide quando a

questéo envolve o ndo comparecimento do réu para defender-se.

Segundo parte da doutrina, 0 ndo comparecimento do réu importa os efeitos da

revelia, tal qual se da na sistematica comum do Processo Civil. Aqui, demonstra-se tal

posicionamento conforme diz Waldo Fazzio Janior:

Ora, se a lei apelida de citacdo o neochamamento do réu, a inobservancia do
dnus da resposta traz consigo a revelia. E pouco ortodoxo, mas é assim
mesmo: o réu, ex-requerido, citado para comparecer ao processo no qual ja
se encontra, se nao apresentar contestacdo, conquanto ja tenha se defendido
(manifestagdo), pode se tornar revel!

Devem ser reconhecidos e aplicados os efeitos da revelia quando do réu, em
acdo de responsabilidade por atos de improbidade administrativa, deixa de
apresentar contestacdo, independente de ter exercido defesa preliminar
antes de instaurada a relacdo processual, mormente quando aquela néo se
prestou a ilidir os fatos e fundamentos juridicos ventilados na inicial.”?

Por outro lado, outra parte da doutrina entende que as matérias discutidas em

improbidade administrativa seriam referentes, também, a direitos indisponiveis, o que

obstaria a declaragéo de revelia. Veja-se o entendimento de Pedro Roberto Decomain:

A falta de contestacdo também nédo induz o efeito da revelia, consistente na
presuncdao de veracidade dos fatos articulados na peticao inicial. Menos ainda
se tiver havido a oferta da defesa preliminar, a que se refere o paragrafo 7°
do art. 17 da Lei. E mesmo que sequer defesa preliminar haja sido
apresentada, o aludido efeito da revelia, consignado no art. 319 do CPC, nédo
incide em acdes versando atos de improbidade administrativa, eis que nelas
se controverte a um tempo em torno de direitos disponiveis e indisponiveis.”

Na mesma seara pensa Arnaldo Rizzardo’®, que entende que os direitos sdo

ora disponiveis, como os patrimoniais, e ora indisponiveis, como a perda dos direitos

politicos. Conclui o autor que mesmo ndo oferecida a contestacdo, € dever do autor

da demanda a prova de que o0s atos ocorreram e que se configurou a improbidade.

Reforca o ponto,

ainda, dizendo que a indisponibilidade dos direitos €

2 EAZZI0 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacéo e Jurisprudéncia. 2.ed.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 462.
73 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2007. p.

299.

74 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 398.
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consubstanciada pelo paragrafo primeiro do artigo 17 da Lei de Improbidade
Administrativa, que veda a transagao, o acordo e a conciliagdo na demanda.

Assim, verifica-se outra discussdo doutrindria no bojo da improbidade
administrativa, ainda ndo elidida, em definitivo, por uma pacificacdo entre os
estudiosos do direito ou na jurisprudéncia.

Citado o réu, mesmo que por edital, e apresentada a sua defesa — com as
ressalvas acima —, 0 processamento seguinte da demanda se dard nos termos
estabelecidos pelo Codigo de Processo Civil, restando, ainda, algumas peculiaridades
trazidas pela Lei de Improbidade Administrativa, em especial em relagé@o a desisténcia
e abandono da agdo, quanto a transagéo e quanto a sentenca, que serdo estudados

a sequir.

4.9 VEDACAO A TRANSACAO — COLABORACAO PREMIADA

O paragrafo primeiro do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa traz a

seguinte redacéo:

§ 1° E vedada a transag&o, acordo ou conciliagio nas acdes de que trata o
caput.

Tal artigo, primeiramente, demonstra que seriam vedadas, em absoluto, todas
as tentativas de transacao em relagc&o ao objeto da demanda, entretanto, a doutrina o
critica duramente, em especial, considerando a sua natureza absoluta e o fato de que
muitas vezes a discusséo se resume a restituicdo de patrimoénio.

Sobre o0 assunto, escreve Nicolao Dino de Castro e Costa Neto:

Essa proibi¢do, todavia, ndo ha de ser entendida como fator impeditivo a
formalizacao de acordo ou transacdo com vistas ao ressarcimento do erario.
Com efeito, todo esse sistema é voltado para a defesa do patrimonio publico,
devendo ser, pois, interpretada teleologicamente a vedacao, no sentido de
impedir a disposi¢cdo da acao (que € de natureza publica), mas nunca a
celebracdo de medidas de recomposicdo do erario, antes ou no curso do
processo.”

75 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Improbidade Administrativa: 10 anos da Lei n°® 8.429/92.
Belo Horizonte: Del Rey Editora, 2002. p. 379-380.
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Na mesma linha, o entendimento de Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio

Favreto:

Andou mal o legislador ao impedir qualquer forma de transacao, acordo ou
conciliagdo ainda que a questao esteja relacionada com atos de improbidade
administrativa.

()

Analisando referido dispositivo, argumenta Carlos Frederico Brito dos Santos
gue houve um certo exagero do legislador, ja que seria mais razoavel que a
proibicao somente incidisse nas hipéteses previstas nos arts. 9° e 11 da Lei
8.429/92, podendo haver a transacgdo, p. ex., se 0 dano resultasse de ato
culposo ou que ausente a desonestidade do responsavel.”®

Os doutrinadores acima exp&em o carater multiplo da agéo civil de improbidade
administrativa, que visa ndo apenas a puni¢do do agente improbo, mas também o
ressarcimento aos cofres publicos de eventuais valores que lhes tenham sido
desviados.

H& a sugestéo, na doutrina, de que seja possivel, entre outras coisas, 0 ajuste
em relacéo a forma de ressarcimento aos cofres publicos. Proposto um ressarcimento
integral, mas parcelado, por exemplo, de maneira a viabilizar ao agente improbo o
pagamento, seria melhor do que ndo conseguir que tais valores voltassem ao
patriménio publico, em tese.

Avancgando, no campo teorico, quanto a possibilidade de transacdo em acéo
civil por improbidade administrativa, outra parte da doutrina j& prop8e a utilizagdo do
instituto da colaboragéo premiada, oriundo do direito penal.

Sobre o0 tema, cita-se excerto da obra de Marcelo Figueiredo, que traz

exemplos do direito comparado:

Poder-se-ia cogitar, se houvesse previsédo na lei — mas ndo ha —, de causas
gue diminuissem as penas do agente publico que voluntariamente auxiliasse
nas investigaces, que oferecesse o ressarcimento integral do dano etc.
Contudo, ndo existem tais hipéteses, a exemplo do que ocorre no Direito
norte-americano e no Direito italiano. De lege ferenda, sugerimos ao
legislador que passe em revista tais modelos, ndo para copia-los, como é
Obvio, mas para adapta-los a realidade nacional. De fato, é de extrema
utilidade que leis anti-corrupcdo reduzam penas, concedam beneficios e
atenuantes a pessoas envolvidas que colaborem com o Estado em sua acéo.
Assim, aquele que confessasse voluntariamente, que apontasse terceiros
corruptos, que, em sintese, colaborasse ativamente no combate a corrupcao,
poderia nao ser “premiado”, mas, na verdade, ter alguma sorte de incentivo
na reducdo de sua pena. Essa a experiéncia estrangeira, que na Italia, por
exemplo, tem tido bons resultados (“operacao maos limpas”). Segundo temos

76 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 312-313.
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acompanhado, o desenvolvimento das investigagcbes e o nimero de
envolvidos cresceram substancialmente quando os primeiros acusados
passaram a confessar e revelar outras irregularidades para conseguir
atenuantes e reducgdes de penas. De qualquer forma, tal possibilidade nédo
existe.””

Como visto, propde o autor que o agente improbo, que por alguma razdo se
veja inclinado a colaborar com as investigagdes, seja agraciado com alguma benesse,
obviamente, condicionado ao fato de ser sua colaboragdo essencial para se por fim
ao esquema corruptivo, bem como seja ele colaborativo no ressarcimento dos cofres
publicos.

Dessa mesma maneira escreve Wallace Paiva Martins Junior:

E forcoso reconhecer que, de lege ferenda, sera util e mais eficiente a
repressdo da improbidade administrativa a dotacdo de institutos que,
mitigando o principio da indisponibilidade, favoregcam autores, beneficiarios,
cumplices e participes de atos de improbidade administrativa que,
espontaneamente, denunciem o fato, seus autores e beneficiarios,
possibilitando, assim, com a delagdo premiada, a reducdo de sancdes ou
mesmo instituindo uma valvula para a inacumulabilidade de hipéteses.”®

Menciona o autor sobre a “inacumulabilidade de hipéteses”, que se refere as
sangbes aplicaveis ao agente condenado em acao civil de improbidade. Quanto a
essas sancdes o presente trabalho se reportar4 em seguida, mas pelo momento é de
se consignar que suas penas sdo diversas, e propde o doutrinador que ao agente
delator ndo se apliquem todas as penas possiveis, em clara referéncia ao que ocorre
nas agdes penais que adotam o instituto.

A jurisprudéncia das cortes superiores ainda se filia a determinacéo legal de
vedacao de transagao, e por consequéncia, vedacéo de delagdo premiada no bojo de
acao civil por improbidade administrativa.

Entretanto, em noticia recente, publicada no site do Superior Tribunal de
Justica’, a qual ndo se transcreve devido a extensdo, menciona-se que nao foi
possivel a aplicacdo dos efeitos de delagdo premiada realizada no &mbito penal ao

ambito de acédo de improbidade.

7 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429 e legislacédo
complementar. 6.ed. atu. amp. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 194.
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O delator do esquema de corrupgdo colaborou com os desdobramentos da
Operacédo Caixa de Pandora, da Policia Federal, e solicitou que lhe fosse aplicado o
instituto do perdéao judicial no ambito da agéo civil de improbidade administrativa.

O Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios negou seu pedido, sob o
argumento de que as investigagdes teriam os mesmos resultados sem a delagéo,
posto que ja avancgadas. O delator, entdo, recorreu da decisdo prolatada, ao Superior
Tribunal de Justica.

O STJ, no entanto, ndo chegou a se debrucar sobre a matéria do cabimento da
delag&o no bojo da acéo civil improbidade, ndo conhecendo do pleito pois o recorrente
nao teve sucesso em desconstituir a tese acolhida pelo Tribunal de Justi¢ca de que sua
delag&o néo foi essencial ao julgamento.

Dessa forma, ainda ndo hd uma decisdo que coloque a proverbial pa de cal
sobre o assunto, em especial se considerando que, recentemente, diversas operagdes
de combate a corrupgao tém sido deflagradas, e cada vez mais o instituto da delagéo
premiada tem ganhado forca e aplicabilidade.

Além da Operacgdo Caixa de Pandora, deflagrada no Distrito Federal, acima
citada, houve também a Acéo Penal 470, conhecida como Mensaldo, julgada no
Supremo Tribunal Federal e, atualmente, no Estado do Parand estdo em tramite as
conhecidas Operagdes Lava-jato, Publicano e Voldemort, todas elas com grande
influéncia do delagdes e colaboragdes premiadas.

Como se sabe, a mudanca legislativa em geral, se da pelo clamor publico e
pela mutacdo dos institutos juridicos, dessa forma, tendo em vista a repercussao
grandiosa de cada uma dessas operagdes, é possivel que o paragrafo 1° do artigo 17
da Acao Civil de Improbidade Administrativa seja alterado para acolher os
posicionamentos doutrinarios expostos no inicio deste tdpico.

Por fim, tendo em vista que o presente trabalho ndo se aprofunda nas questdes
em que a acédo civil de improbidade administrativa se curva ao direito processual
comum, é de se relembrar, apenas, que todos 0s outros meios de prova admitidos no
direito processual sdo também validos na seara da improbidade®.

A questdo da admissibilidade da colaboragdo premiada foi trazida justamente
por ndo ser inerente ao Codigo de Processo Civil, mas cuja aplicacéo poderia ajudar,

em muito, 0 andamento das ag¢des civis de improbidade administrativa.

80 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 718.
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4.10 VEDACAO A DESISTENCIA E AO ABANDONO

O paragrafo 1° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa, longamente
estudado no tépico anterior, no entendimento da doutrina, traz, também, vedacéao
implicita de que o autor da demanda venha dela desistir, ou que ela abandone.

E 0 que se extrai da obra de Rogério Pacheco Alves:

Proposta a acao civil com vistas a tutela do patriménio publico, ndo pode o
autor, frise-se, dela desistir ou mesmo abandona-la, deixando de promover,
por mais de trinta dias, 0s atos necessarios ao seu regular processamento
(art. 267, Ill, CPC), ou permitir, de forma negligente, que o processo fique
parado por mais de um ano (art. 267, Il, CPC). Ressalte-se, mais uma vez,
que tal indisponibilidade se vé consideravelmente reforcada pela regra
contida no § 1° do art. 17 da Lei n° 8.492/92, que veda a “transacéo, acordo
ou conciliacao” nas a¢Bes de improbidade.

A bem de ver, quando ajuizada a acao pelo Ministério Publico, impossivel
cogitar-se de desisténcia ou mesmo abandono, sendo aplicaveis, por
analogia, os arts. 42 e 576 do CPP.81

O citado autor continua sua explanagéo indicando que existe na doutrina tese
de que a desisténcia seria possivel, entretanto que o melhor posicionamento seria de
que, identificando o membro do Ministério Publico, tanto na condi¢cdo de autor,
litisconsorte ou fiscal da Lei, pela inadequagéo da demanda ou pela fragilidade de seu
conjunto probatorio, opinar ao juizo pela improcedéncia da demanda.

Sustenta o autor, nessa seara, inclusive que o parquet poderia recorrer de
eventual decisdo que dé procedéncia ao pedido, posto que sua fungéo é de “guardido
da justa e correta aplicacdo da lei"®2.

Esse entendimento € compartilhado por Eurico Ferraresi, que, conforme se
vera a seguir, também indica o resultado do abandono ou desisténcia infundada,
quando proposta a demanda pela pessoa juridica interessada, e ndo pelo Ministério

Publico:

No momento em que se obriga o Ministério Publico a funcionar como fiscal
da lei em toda e qualquer ag&o de improbidade proposta pelo poder Publico,
permite-se, também, que, em caso de desisténcia infundada ou abandono da
acdo, assuma ele a titularidade ativa da demanda. Aplica-se, assim, o
principio inserto no § 3° do art. 5° da LACP. Mas isso ndo quer dizer que se

81 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 635.
82 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 636.
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trata de uma obrigacao. Quando o 6rgdo do Ministério Publico perceber que
a demanda realmente nao apresenta elementos minimos para se sustentar,
porque temeraria, € antes um dever concordar com a extingdo do processo.
Alias, a independéncia funcional garante aos membros do Ministério Publico
liberdade para opinarem pela rejeicdo da inicial, na fase de defesa prévia, ou
mesmo pela improcedéncia da acdo, em manifestacéo final.83

Assim, cristalino o fato de que ndo podera ser realizada a desisténcia, ou
abandono da demanda, posto que o interesse publico deve prevalecer. De outro
modo, sendo este interesse publico ferido por uma demanda temeraria, ou que se
perceba desde logo infrutifera, aberta esta a possibilidade da postulacdo pela sua

improcedéncia, quem quer que seja o autor.

4.11 DA PRESCRICAO

O prazo prescricional, que obsta a propositura da acéo civil de improbidade
administrativa, com vias de gerar as sangbes previstas no artigo 12 da Lei de

Improbidade Administrativa € previsto no artigo 23, que possui a seguinte redacao:

Art. 23. As acOes destinadas a levar a efeitos as san¢des previstas nesta lei
podem ser propostas:

| - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de funcao de confiancga;

Il - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissao a bem do servigo publico, nos casos de
exercicio de cargo efetivo ou emprego.

O intuito do legislador na adog&o de prazo prescricional para a analise dos atos
de improbidade é no sentido de garantir a seguranca juridica e a paz social, impedindo
que a Espada de Damocles paire eternamente sobre o agente. Esse é o dizer de

Eurico Ferraresi:

O agente publico ndo pode ficar indefinidamente sujeito a se tornar réu em
acdo de improbidade administrativa, sob pena de inseguranca juridica e de
comprometimento da paz social. Mesmo que subsista interesse publico na
apuracao do ato de improbidade administrativa e na aplicacdo de suas
sangBes, predomina a seguranca juridica de que aquilo que nao foi
tempestivamente examinado ndo podera mais justificar a punicdo do agente

88 FERRARESI, Eurico. Improbidade Administrativa: Lei 8.492/1992 Comentada artigo por artigo.
Sao Paulo: Editora Método, 2011. p. 200.
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publico. Optou-se pela estabilidade das relagdes sociais em detrimento da
punicédo do agente improbo.8*

Por outro lado, mesmo que incabivel a demanda visando a puni¢do do agente,
a acdo de ressarcimento dos danos é imprescritivel, por forca de determinacéo
constitucional constante do artigo 37, paragrafo 5°. O Supremo Tribunal Federal
disponibiliza em seu site edicAo comentada da Constituicdo Federal, indicando no

paragrafo em comento o seguinte verbete:

§ 5° - A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por
qgualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento. “O Plenéario do STF, no
julgamento do MS 26.210, da relatoria do ministro Ricardo Lewandowski,
decidiu pela imprescritibilidade de acdes de ressarcimento de danos ao
erario” (RE 578.428-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em 13-9-2011,
Segunda Turma, DJE de 14-11-2011.) No mesmo sentido: RE 693.991, rel.
min. Carmen LUcia, decisdo monocratica, julgamento em 21-11-2012, DJE de
28-11-2012; Al 712.435-AgR, Rel. Min. Rosa Weber, julgamento em 13-3-
2012, Primeira Turma, DJE 12-4-2012.85

Previsto o prazo prescricional da agéo civil de improbidade administrativa,

passa-se a proxima peculiaridade estabelecida para o rito.

4.12 DOS DEPOIMENTOS E INQUIRICOES DE AUTORIDADES

Primeiramente, frise-se que o termo autoridades usado no titulo do presente
topico € usado de maneira genérica e ndo vinculante, sendo apenas utilizado para
diferenciar os depoimentos e inquiricdes aqui tratados dos demais que podem ser
tomados no bojo de uma agéo civil de improbidade. Feita a, talvez desnecesséaria,
explicagédo acima, segue-se ao ponto.

Outra peculiaridade do rito da acg&o civil de improbidade administrativa €
imposta pelo paragrafo 12°, dltimo do artigo 17 da Lei n® 8.429/92, que assim

estabelece:

84 FERRARESI, Eurico. Improbidade Administrativa: Lei 8.492/1992 Comentada artigo por artigo.
Sao Paulo: Editora Método, 2011. p. 234.

85 A Constituicdo e o Supremo. Supremo Tribunal Federal, Brasilia, abr.2015. Disponivel em: <
http:/iwww.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaolegislacaoAnotada/anexo/constituicao.PDF> Acesso em:
06 agosto. 2015.
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§ 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiricdes realizadas nos processos
regidos por esta Lei o disposto no art. 221, caput e § 19, do Cddigo de
Processo Penal.

Pela didéatica, mister se faz a transcricdo do artigo 221 e seu paragrafo 1°, do

Cddigo de Processo Penal:

Art. 221. O Presidente e o Vice-Presidente da Republica, os senadores e
deputados federais, os ministros de Estado, os governadores de Estados e
Territorios, os secretarios de Estado, os prefeitos do Distrito Federal e dos
Municipios, os deputados as Assembléias Legislativas Estaduais, 0s
membros do Poder Judiciario, os ministros e juizes dos Tribunais de Contas
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, bem como os do Tribunal Maritimo
serdo inquiridos em local, dia e hora previamente ajustados entre eles e o
juiz.

§ 1° O Presidente e o Vice-Presidente da Republica, os presidentes do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal
poderdo optar pela prestacdo de depoimento por escrito, caso em que as
perguntas, formuladas pelas partes e deferidas pelo juiz, lhes serdo
transmitidas por oficio.

Parte da doutrina pétria tece algumas criticas quanto aos dispositivos acima. O
autor Sérgio Monteiro Medeiros® tece diversos comentéarios. Primeiramente, indica a
estranheza causada pelo fato de n&o existir dispositivo similar nos demais ambitos do
processo civil, apenas na Lei de Improbidade Administrativa.

Em segundo lugar, salienta que os membros do Ministério Publico (da Unido e
Estados), possuem a mesma prerrogativa, mas decorrente de suas leis organicas. E
por fim, indica que tal dispositivo prejudica, ao mesmo tempo, a celeridade processual,
a imediatidade dos atos e o principio do contraditério (quanto a previsédo de resposta
escrita, constante do paragrafo 1°), posto que retira a faculdade do magistrado e das
partes de formular, imediatamente, novas perguntas, decorrentes de uma resposta
dada em audiéncia, o que levaria a descoberta de fatos.

Por outro lado, Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio Favreto, pensam diferente,

ao aduzir que:

Mas o procedimento tem suas razdes, ao atender ponderacdo na forma da
oitiva de terminadas autoridades publicas, evitando a “condenacédo politica”

86 MEDEIROS, Sérgio Monteiro. Lei de Improbidade Administrativa: Comentarios e Anotacées
Jurisprudenciais. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003. p. 207-209.
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pelo mero comparecimento pessoal em juizo. Permite assim, tratamento em
conformidade com a sua fungéo publica.®”

O autor acima demonstra que, muitas vezes, o julgamento da sociedade €
muito mais duro e prejudicial do que o julgamento realizado pelo judiciério, entretanto,
por mais que sejam conflitantes os posicionamentos da doutrina em rela¢do a utilidade
da norma, ela estd em vigor, e deve ser seguida.

Finda a instrucdo processual, seré prolatada a sentenga. Entretanto, como bem
se sabe a instrucdo processual por demais vezes é tortuosa, sofrendo com atos e
atitudes dentro e fora do processo. Com vias a garantir a efetividade da prestagéo
jurisdicional, muitas vezes se faz necessario o deferimento de medidas acautelatorias,

tema que permeia o préximo topico.

4.13 MEDIDAS CAUTELARES

A Lei de Improbidade Administrativa traz trés medidas cautelares em seu bojo,
conforme dicgdo dos artigos 7°, 16 e 20. Sdo elas a indisponibilidade de bens, o
sequestro de bens e o afastamento do agente publico de seu cargo. Tais medidas sé&o
previstas como tipicas no texto da Lei n® 8.429/92, entretanto, ndo excluem outras
medidas decorrentes da previsdo geral do Codigo de Processo Civil®e,

Conforme j& estudado em tépico anterior, prevé o artigo 17 da Lei em comento
que efetivada a medida cautelar, o autor tera o prazo de 30 dias para a propositura da
demanda principal, sob pena de ineficacia da medida concedida.

Quanto aos meios e requisitos para a concessao das medidas, esses sao 0s
mesmos previstos no Livro Il do Cadigo de Processo Civil, quais sejam, o fumus boni
iuris e o periculum in mora®, mas tendo em vista a natureza do presente trabalho e o

fato de que se busca apresentar apenas 0s pontos em que a Lei de Improbidade

87 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 337.

88 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 733.

89 NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Manual de Improbidade Administrativa: Direito Material e
Processual. 2.ed. rev. atu. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 191.
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diverge do rito comum, passa-se a andlise especifica das medidas tipicas previstas

na Lei n° 8.429/92, divididas nos dois tépicos que seguem.

4.13.1 Indisponibilidade de Bens

As medidas que importam a indisponibilidade dos bens do agente tido como
improbo visam a garantia de efetividade futura do provimento judicial, e sdo previstas

nos artigos 7° e 16 da lei em comento:

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesdo ao patriménio publico ou
ensejar enriquecimento ilicito, caberda a autoridade administrativa
responsavel pelo inquérito representar ao Ministério Publico, para a
indisponibilidade dos bens do indiciado.

Paragrafo unico. A indisponibilidade a que se refere o caput deste artigo
recaira sobre bens que assegurem o integral ressarcimento do dano, ou sobre
0 acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito.

Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissao
representara ao Ministério Publico ou a procuradoria do érgédo para que
regueira ao juizo competente a decretagéo do seqiestro dos bens do agente
ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio
publico.

O magistério de Marco Aurélio Addo® ensina que a Constituicdo prevé que o
provimento jurisdicional aqui buscado € o ressarcimento do erario, devendo o estado-
juiz atingir essa méaxima finalidade tornando indisponiveis os bens do provavel sujeito
improbo, na medida que se faca necessario.

Continua o autor®® ao ensinar que a indisponibilidade dos bens deve se dar
apenas na medida que satisfaca o provimento judicial, ndo se estendendo a
prejudicar, irreparavelmente, o agente que ainda n&o foi condenado definitivamente.
Ensina, também, que pode a indisponibilidade ser decretada mantendo-se, inclusive,
0 agente na posse dos bens, limitando-o apenas de alienar o bem, de instituir-lhe 6nus
ou de deixar de conservéa-lo, mas ainda dele fazendo uso.

Por fim, considerando a profundidade da obra aqui citada, o autor Marco Aurélio

Adao ainda ensina, em extensa nota de rodapé, que o Conselho de Justica Federal

% DOBROWOLSKI, S. C. et al. Questdes Praticas Sobre Improbidade Administrativa. Brasilia:
ESMPU, 2011. p. 217-218.
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disciplinou o uso de sistema eletronico de bloqueio de ativos, o BacenJud, no bojo de

acOes civis de improbidade administrativa:

A indisponibilidade de bens em ac¢8es de improbidade pode ser executada
por intermédio do sistema BACEN-JUD, para bloqueio de contas bancérias e
de ativos financeiros do requerido até o limite do dano ou do enriquecimento
ilicito. O Conselho da Justica Federal, com a Resolucédo n. 524, de 28 de
setembro de 2006 (publicada em 10.10.2006), explicitou que, em acdes de
improbidade, podera o magistrado, via Sistema BACEN-JUD 2.0, solicitar o
bloqueio/desbloqueio de contas e ativos financeiros (art. 1°). Deixou claro o
CJF, ainda, que o bloqueio pode ser determinado inclusive de oficio pelo juiz,
com precedéncia sobre outras modalidades de constricdo (paragrafo Unico
do art. 1° da Resolucéo 524/2006).

Com o sistema BACEN-JUD, garante-se, além de efetividade e celeridade,
gue a constricdo patrimonial tenha, de logo, a exata medida da lesdo ao
patriménio publico ou do enriquecimento ilicito. Com efeito, ndo ha, com a
utilizacdo do BACEN-JUD o bloqueio indiscriminado de todas as contas do
requerido. Na opcdo “bloqueio parcial”, a indisponibilidade fica limitada ao
dano ao erario que se quer ver ressarcido, conforme dados a serem inseridos
no Sistema pelo Judiciario. Ademais, o sistema permite liberacdo automatica
e rapida de eventuais quantias blogueadas a maior, ou de verbas alimentares,
o que confere plena eficiéncia e legalidade a indisponibilidade efetuada.®?

Assim, visto que a medida de indisponibilidade de bens deve ser feita nos
limites do dano, da maneira que seja, a0 mesmo tempo, mais efetiva e menos gravosa,
e de que os meios previstos especificamente na legislagdo de improbidade sé&o
complementados pela legislagdo comum onde se faga necessario seu uso, passa-se

a proxima medida cautelar, o afastamento do agente publico de seu cargo.

4.13.2 Afastamento do Agente Publico

Estabelece o artigo 20 da Lei de Improbidade Administrativa que:

Art. 20. A perda da fungéo publica e a suspensao dos direitos politicos s6 se
efetivam com o transito em julgado da sentenca condenatéria.

Paragrafo Unico. A autoridade judicial ou administrativa competente podera
determinar o afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego
ou funcdo, sem prejuizo da remuneracdo, quando a medida se fizer
necessaria a instruco processual.

92 DOBROWOLSKI, S. C. et al. Questdes Praticas Sobre Improbidade Administrativa. Brasilia:
ESMPU, 2011. p. 223.
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O artigo é claro ao demonstrar que as penas nele descritas se ddo com o
trnsito em julgado, mas que é possivel o afastamento do agente, com percep¢éo da
remuneragao, para fins de garantir a instrugéo processual.

A doutrina tem que esta previsdo visa a garantia do futuro provimento
jurisdicional, evitando que o agente que esta sendo investigado/processado por

improbidade prejudique o resultado final:

E evidente que algumas posturas sdo facilmente tipificaveis na conduta
descrita no art. 20, paragrafo Unico, da Lei 8.429/1992, tais como a coagao
de testemunhas e o desvio de documentos. Entendo, entretanto, que mesmo
guando nao houver indicios de tais condutas, ainda assim sera possivel o
afastamento cautelar, sempre que a mera permanéncia do investigado no
cargo possa gerar uma natural intimacdo das testemunhas, ainda que
implicita, seja em razdo de sua superioridade hierarquica, seja em razéao de
sua postura revanchista e rancorosa contra aqueles que se dispem a
testemunhar contra ele.®®

Da leitura do dispositivo, verifica-se que o afastamento se dar4 com percepgao
da remuneracdo, o que é garantia da presungdo de inocéncia do investigado, posto
que ndo poderia este sofrer prejuizo pela mera investigacéo do ato de improbidade.

O afastamento das fungdes é medida que deve se dar apenas em Ultima
hipétese, posto que gravosa ao agente publico, e da mesma sorte s6 deve ser
determinada se o provimento jurisdicional futuro ser capaz de gerar a perda da fungéo.
Tal entendimento € decorrente do fato de que, caso o ato investigado seja fruto de
culpa ou de mera omissdo, e que a perda da funcdo publica se demonstre
desproporcional ao dano, o afastamento do cargo também o serd®.

Quanto ao prazo do afastamento, escreve Daniel Amorim Neves Assumpcao:

Para a doutrina majoritaria o afastamento deve durar somente até o final da
instrucdo probatoéria, considerando-se que depois desse momento
procedimental ndo haveria sentido em manter a medida cautelar que teve
como justificativa justamente os obstaculos a colheita da prova. Parece
realmente ser o entendimento mais correto, derivado da correta correlagéo
entre a justificativa para a concessao da medida cautelar e as circunstancias
faticas necessérias a sua manutengao.

Apesar de estar fundado em boas intengBes, ndo ha como aceitar o
entendimento de que mesmo depois de encerrada a instrugdo probatoria o
afastamento deve ser mantido, ainda mais quando as provas corroborarem a

9% NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Manual de Improbidade Administrativa: Direito Material e
Processual. 2.ed. rev. atu. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 208.

9 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 735.
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alegacao do autor da acdo de que houve a préatica de ato de improbidade
administrativa. Embora seja realmente delicada a recondugcédo do agente
publico nesse caso, € preciso mais uma vez lembrar que o afastamento nédo
€ antecipacao de efeitos da futura condenacéo, mas apenas medida cautelar
que visa a producdo regular da prova.®

Estabelecido que existe a possibilidade de afastar o agente publico de suas
funcdes, que tal medida de dard excepcionalmente, com remuneracdo e por prazo
determinado, resta apenas salientar que, caso 0 agente seja detentor de dois cargos
publicos constitucionalmente acumulaveis e a investigacao recaia apenas sobre um
deles, somente deste o agente sera afastado®.

Com esta andlise se encerra o presente capitulo, levando-se em conta a ciéncia
de que os demais atos processuais serdo realizados conforme o rito ordinario previsto
no Cadigo de Processo Civil, conforme ja demonstrado em momentos anteriores, até

a efetiva prolacdo de sentenga. Matéria para o préximo capitulo.

5 SENTENCA

Trata-se, agora, da sentenca proferida em acéo civil de improbidade
administrativa. Entretanto, cumpre notar que a sentenca aqui tratada nédo sera aquela
de indeferimento da inicial, de declarag&o de inexisténcia de ato de improbidade ou
de improcedéncia, posto que analisadas anteriormente.

No presente capitulo, analisa-se a sentenca proferida apds o devido tramite da
demanda, com conjunto probatério forte e regularmente produzido sob o crivo do
contraditério que venha a ser julgada procedente, sendo aplicadas as sanc¢des ao
agente improbo, nos termos da Lei n° 8.429/92.

A sentenga de procedéncia vem a efetivar as penas cominadas no artigo 12
aos atos de improbidade descritos nos artigos 9°, 10 e 11, bem como devera
estabelecer a reparagédo do dano, conforme ciéncia do artigo 18. Cada uma dessas
circunstancias seré a seguir analisada.

Novamente, para fins didaticos, o capitulo sera dividido em topicos.

9% NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Manual de Improbidade Administrativa: Direito Material e
Processual. 2.ed. rev. atu. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 209.
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5.1 DAS PENAS

Comprovado, definitivamente, que o ato de improbidade ocorreu e determinada
sua autoria, 0 agente improbo sofrera as reprimendas determinadas no artigo 12 e
seus incisos, que indicam as penas aos atos de enriquecimento ilicito, prejuizo ao

erario e violagcao aos principios da administracdo, respectivamente:

Art. 12. Independentemente das sanc¢des penais, civis e administrativas
previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas
isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

| - na hipotese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patriménio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da
funcdo pulblica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos,
pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial
e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de
dez anos;

Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer esta
circunstancia, perda da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos de
cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano
e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de
cinco anos;

Il - na hipotese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda
da funcéo publica, suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos,
pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracéo percebida
pelo agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
qgue por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo
prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levara em
conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido
pelo agente.

A leitura dos incisos do artigo demonstra, claramente, uma gradagao existente
entre as penas cominadas, sendo que os prazos estabelecidos, bem como os valores
determinados para as penas que admitem variacdo S80 mais graves no primeiro
inciso, referente aos atos que importam enriquecimento ilicito, e mais brandos no

terceiro, que importam atentado contra os principios da administrac@o publica.
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A parte final do caput do artigo, e 0 seu paragrafo Unico traz determinagéo
expressa de que o juiz devera aplicar as penas de acordo com a gravidade do fato, a
extensdo do dano causado e o proveito patrimonial obtido pelo agente. Essas
determinagdes indicam a adocdo do principio da proporcionalidade, que deve ser

observado na atividade jurisdicional. Essa é a opinido de Arnaldo Rizzardo:

A Lei n°® 8.429 regula a espécie e a gradacdo das sancdes, devendo sempre
dominar o principio da proporcionalidade. Estabelece-se 0 maximo ou o
minimo em funcdo da gravidade do ato, das repercussfes negativas ou
prejudiciais aos entes publicos, do maior ou menor beneficio ilicito, e inclusive
da intensidade do dolo.?”

Neste tocante, também importante destacar que o caput do artigo 12, como
transcrito acima, possui redacdo dada pela Lei n° 12.120/2009. A novel legislagdo
acrescentou a expressédo “que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato”, pondo fim a discussao doutrinéria extensa sobre a
possibilidade de o juiz aplicar apenas algumas das sancdes previstas em cada
inciso%,

Assim, estabelecido que as penas sdo aplicaveis cumulativa ou isoladamente,
e que o juiz o fard com base na proporcionalidade e na culpabilidade do agente, passa-

se a analisar cada uma das sangdes previstas.

5.1.2 Tipos de Penas

Segundo o autor Arnaldo Rizzardo® as penalidades aqui tratadas se dividem
em quatro tipos: politica, politico-administrativa, administrativa e civil.

A penalidade politica consiste na suspenséo dos direitos politicos, que parte de
trés a cinco anos nos atos que atentem contra os principios da administracdo e podem
chegar a suspenséo de oito a dez anos, no caso de enriquecimento ilicito. Essa pena

é aplicavel em todos os atos de improbidade.

97 RIZZARDO, Arnaldo. Acao Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
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A penalidade politico-administrativa, também aplicavel em todos os atos, é a

perda da funcdo publica. Segundo o autor Aluizio Bezerra Filho®

essa penalidade,
obviamente, sé se aplica ao agente publico, ndo sendo possivel que o particular em
conluio com o agente também sofra sua incidéncia. O autor indica, ainda,
possibilidade de, sendo o agente improbo detentor de mais de um cargo, em
cumulagdao constitucional, se o ato de improbidade se deu em apenas um dos cargos,
0 outro ndo sera atingido pela penalidade. Assim, detentor de cargo de professor e
técnico, o agente improbo poderd manter o cargo que néo foi utilizado no resultado
da improbidade.

A penalidade administrativa é a proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, também escalonada com
prazos diferenciados ante a gravidade da conduta. No magistério de Luiz Manoel
Gomes Junior e Rogerio Favreto!®, tal pena somente pode ser imposta a pessoa
juridica da qual o responséavel seja socio majoritario, mas que tenha algum vinculo
com os fatos. Na mesma esteira, aduz que néo se faz l6gico aplicar tal sangdo a uma
empresa da qual o apenado possua quantidade minima de cotas sociais ou ac¢des, ou
gue nao teve relagdo com o ato de improbidade.

As penalidades de natureza civil séo trés, a seguir estudadas.

A multa civil é aplicavel em critérios diferentes para cada um dos atos,
novamente sendo o enriquecimento ilicito o mais grave deles. Rita Tourinho esclarece

guanto a gradacéo do valor da multa:

O valor da multa a ser fixado devera levar em consideracdo a gravidade do
fato, avaliada ndo somente pelos prejuizos patrimoniais causados, mas
também pela natureza do cargo, das responsabilidades do agente, do
elemento subjetivo, da forma de atuacgédo, dos reflexos do comportamento
improbo na sociedade e todos os demais elementos informativos colocados
a disposicédo do julgador.10?

O ressarcimento integral do dano, por sua natureza, ndo admite gradagéo, e

esti presente, também, nas trés hipdteses de ato de improbidade. Segundo Waldo

100 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 Anotada e
Comentada. Curitiba: Jurua Editora, 2012. p. 284-285.

101 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 186-187.

102 TOURINHO, Rita. Discricionariedade Administrativa, Acdo de Improbidade e Controle
Principioldgico. Curitiba: Jurua Editora, 2004. p. 145.
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Fazzio Juniori®

o0 ressarcimento integral é pleno, total, completo, devendo ser feito
com juros e correcado monetéria, sob pena de néo ser integral. Apenas a critério de
nota, o autor esclarece que o ressarcimento integral do dano ndo deveria ser
considerado uma sanc¢éo, mas sim, uma consequéncia do ato de improbidade, pois o
que foi retirado do patrimdnio publico, deve ser a ele devolvido.

Por fim, a Gltima modalidade das penalidades de natureza civil é a perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do agente. Tal qual o
ressarcimento integral do dano, parte da doutrina, aqui personificada em Arnaldo

Rizzardo®*

, considera que esta ndo deveria ser considerada uma sang¢do, mas sim
uma consequéncia do ato. Todo bem publico que sai da esfera de controle da
administragdo publica, deve ser devolvido. N&o sendo possivel tal devolugéo, resolve-

se em ressarcimento em valor equivalente.

5.1.2 Cumulagéo de Penas em Concurso de Condutas

Outro ponto de atrito em que a doutrina da improbidade administrativa se
estranha € quanto a aplicacdo das penas ao agente que realiza condutas multiplas,
incorrendo em mais de um artigo da Lei de Improbidade.

Parte dos doutrinadores entende que diferentes condutas ensejardo penas

somadas. Pedro Roberto Decomaini®

aduz que o ressarcimento do dano deve ser
realizado separadamente, se cada ato gerar um dano, cada um deles devera assim
ser indenizado. O mesmo raciocinio valeria para a multa civil e para o perdimento de
bens. Entretanto, ao considerar as penas de interdicdes de direito, suspensédo de
direitos politicos e a proibicdo de contratar com o Estado, o0 autor sugere que as penas
se somem, sugerindo a mesma aplicagdo do concurso material constante do Direito

Penal.

103 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: Doutrina, Legislacdo e Jurisprudéncia.
2.ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 502-503.

104 RIZZARDO, Arnaldo. Acdo Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 527.

105 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2007. p.
222-223.
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Em oposicéo a tal pensamento, os doutrinadores Luiz Manoel Gomes Junior e

Rogerio Favreto'®®

aduzem que os atos que importem suspenséo dos direitos politicos
apenas podem gerar uma Unica suspensdo, ainda que aplicada na sua modalidade
mais gravosa. Pensar diferente seria, para eles, aplicar uma cassacgéo perpétua de
direitos politicos, o que é vedado pela Constituicdo.

Assim, mais um ponto problemético da acgéo civil de improbidade administrativa,

mas que se reserva mais ao ambito do direito material, e ndo processual.

5.2 EFETIVACAO DAS PENAS

Preconiza o artigo 20 da Lei de Improbidade Administrativa que:

Art. 20. A perda da funcgédo publica e a suspensao dos direitos politicos s6 se
efetivam com o transito em julgado da sentenca condenatéria.

A dicgcdo do artigo da a entender que apenas perda de fungdo publica e a
suspensédo dos direitos politicos, dentre todas as penas cominadas na Lei, serdo
aplicaveis apenas com o transito em julgado.

Tal dispositivo deixou & doutrina a questdo da possibilidade de execugéo

provisoria das demais sang¢des. Eurico Ferraresit®’

entende que, sendo essas duas
sangdes as mais drasticas aplicaveis pela Lei de Improbidade Administrativa, estariam
excluidas da possibilidade de execugéo provisoria, e apenas essas duas.

108 & no mesmo sentido, posto

O entendimento de Sérgio Monteiro de Medeiros
que estariam afastadas da execugdo proviséria apenas as medidas assim
estabelecidas por lei, sendo, entdo, aplicavel a execugao proviséria como determinada
no Cédigo de Processo Civil.

Entretanto, operando-se o transito em julgado, todas as medidas ja podem ser

executadas, € o que diz Arnaldo Rizzardo:

106 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 184-185.

107 FERRARESI, Eurico. Improbidade Administrativa: Lei 8.492/1992 Comentada artigo por artigo.
Sao Paulo: Editora Método, 2011. p. 225.

108 MEDEIROS, Sérgio Monteiro. Lei de Improbidade Administrativa. Comentarios e Anotacdes
Jurisprudenciais. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003. p. 214-215.
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Finalmente, anota-se que, certificado o transito em julgado do decisorio, as
penalidades sdo autoexecutaveis. Comunicam-se 0s 06rgao publicos
competentes as sancfes aplicadas, que as colocard em pratica, com o
afastamento do funcionario, se decretada a demissdo, ou a imediata
suspensao dos direitos politicos, se for o caso. O préprio érgao judiciario que
lancou a sentenca providenciara na execu¢do da sentenca, no caso de
aplicacdo da multa, de ressarcimento integral do dano, de perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do agente.1%°

Definido quem pagara, e quando, resta agora, determinar quem ser& o credor

dos valores tidos como objeto da improbidade. E o assunto para o préximo topico.

5.3 DESTINATARIOS DOS VALORES

Viu-se que as penas cominadas importam, especialmente, na devolucéo de
valores acrescidos ilegalmente ao patriménio, em reparagdo de danos causados ao
erario e no pagamento de multa civil. A Lei de Improbidade Administrativa traz, em

seu artigo 18, dispositivo destinado ao julgador do caso, que assim dispde:

Art. 18. A sentenca que julgar procedente acao civil de reparacéo de dano ou
decretar a perda dos bens havidos ilicitamente determinard o pagamento ou
a reversdao dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa juridica
prejudicada pelo ilicito.

Em primeiro momento a analise do artigo € bastante simples, posto que estatui
que os valores havidos ilicitamente, ou bens dos quais 0 agente improbo se apropriou,
retornariam ao patriménio da pessoa juridica que foi prejudicada, restabelecendo-se
o estado anterior.

Entretanto, uma analise mais detida demonstra que o artigo ndo menciona o
destinatério da multa civil aplicavel em cada caso. Em tentativa de suprir a lacuna da
Lei, a doutrina adotou o0 seguinte posicionamento, nos dizeres de Fernando da

Fonseca Gajardoni:

O que nos parece interessante destacar neste momento é que o artigo é
omisso no tocante ao destinatario do valor da multa prevista no art. 12 e

109 R|ZZARDO, Arnaldo. Acéo Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrativa. 2.ed. Rio de
Janeiro: Editora GZ, 2012. p. 543.
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incisos da Lei 8.429/92, incidente, inclusive, nos atos de improbidade
praticados na forma do art. 11 da LIA (atos que atentem contra os principios
da administracdo publica) e que, s.m.j. ndo geram prejuizo patrimonial ao
erario (diversamente dos atos de improbidade previstos nos artigos 9° e 10
da LIA).

Pese a omissdo legislativa, entendemos que esta multa sera vertida aos
cofres da pessoa juridica de direito publico (ou incluida no rol do art. 1°)
prejudicada pelo ilicito, na forma do art. 18 ora comentado, vez que tem ela
por escopo reparar, a0 menos, o prejuizo a moralidade da entidade. Afinal, a
improbidade administrativa € uma espécie de imoralidade administrativa.'°

Assim, os valores a que o agente eventualmente venha a ser condenado
deverao reverter & pessoa juridica lesada, e conforme j& dito anteriormente, o deveréo
ser acrescidos de juros e corregdo monetaria.

Na hipétese da acdo de improbidade administrativa ser incapaz de ressarcir,
integralmente, o dano causado, estabelece o pardgrafo 2° do artigo 17, que “a
Fazenda Publica, quando for o caso, promoverd as acdes necessarias a

complementacao do ressarcimento do patrimdnio publico”.

5.4 CUSTAS E HONORARIOS ADVOCATICIOS

A sentenca proferida nos autos de acao civil de improbidade administrativa, tal
qual as sentencas proferidas em outras demandas, fixara a obrigacéo do vencido de
pagar as custas processuais e 0s honorarios advocaticios, conforme o caso. Veja-se,

sobre o assunto, o ensinamento de Rogério Pacheco Alves:

Independem de formulag&o expressa na inicial:

c) o pedido de condenacdo ao pagamento de honorarios advocaticios, nos
termos da Sumula n° 256 do STF (E dispensavel pedido expresso para
condenacgédo do réu em honorarios, com fundamento nos arts. 63 ou 64 do
Caodigo de Processo Civil) e da jurisprudéncia, do STJ. Mesmo em se tratando
de acédo proposta pela Unido, Estados ou Municipios € cabivel a condenacéo
do réu em honorarios advocaticios, se vencedores os entes publicos. Idem,
guanto as associacdes. No que respeita ao Ministério Publico, o STJ, em
acdo civil ex delicto ajuizada com fulcro no art. 68 do CPP, considerou
incabivel a verba honoréria “tendo em vista que, por definicdo legal (art. 23
da Lei n® 8.906/94), os honorarios séo destinados tdo-somente ao advogado.
A doutrina inclina-se majoritariamente neste sentido, merecendo destaque o
ponto de vista de Mazilli, com o qual concordamos no sentido de que: a) o
art. 22 da Lei n°® 8.906/94 estatui serem os honorarios direito autbnomo do

110 GAJARDONI, F. et al. Comentéarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 356.
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advogado; b) os membros do Ministério Publico ndo desempenham
atividades de advocacia; c) o custo social da atuacdo do Parquet € suportado
pelos impostos pagos pela populagdo e ndo por possivel verba honoraria; d)
a verba honoréaria ndo poderia reverter em favor dos membros da Instituicdo
(art. 128, 1l, a, CF).111

Assim, julgada procedente a acao civil de improbidade administrativa, cabera
ao vencido o pagamento de honorérios aos procuradores da entidade autora, salvo se
proposta pelo Ministério Publico.

Quanto as custas processuais, o vencido devera recolhé-las por determinagéo

geral do artigo 20 do Cdédigo de Processo Civil, aplicavel subsidiariamente:

Art. 20. A sentenca condenara o vencido a pagar ao vencedor as despesas
gue antecipou e os honorarios advocaticios. Esta verba honoraria sera
devida, também, nos casos em que o advogado funcionar em causa propria.

Entretanto, caso o vencido venha a ser o proprio Ministério Publico, ou a
entidade autora, € entendimento da doutrinal’?> que se aplica, também
subsidiariamente, a Lein® 7.347/85, a Lei da Ac&o Civil Publica, em seu artigo 18, que

prevé a condenacdo apenas em caso de ma-fé na propositura:

Art. 18. Nas acdes de que trata esta lei, ndo havera adiantamento de custas,
emolumentos, honorarios periciais e quaisquer outras despesas, nem
condenacédo da associacao autora, salvo comprovada ma-fé, em honorarios
de advogado, custas e despesas processuais.

Demonstradas as consequéncias quanto aos honorarios advocaticios e quanto
ao pagamento das custas processuais, passa-se aos efeitos de eventual sentenga de

procedéncia da demanda em relagéo ao ambito eleitoral.

5.5 EFEITOS NO AMBITO ELEITORAL

O topico 5.1, acima, tratou especificamente sobre as penas aplicaveis aos

agentes considerados improbos, previstas pela Lei n® 8.429/92. Entretanto, além das

111 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 690-692.

112 NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Manual de Improbidade Administrativa: Direito Material e
Processual. 2.ed. rev. atu. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 97.
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penas ali previstas, a sentenca condenatoria por ato de improbidade também gerara
efeitos no ambito eleitoral em decorréncia da Lei Complementar n°® 64 de 1990.

Estabelece o artigo 1°, inciso |, alinea ‘h’ e ‘I’:

Art. 1° S&o inelegiveis:

()

| - para qualquer cargo:

()

h) os detentores de cargo na administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, que beneficiarem a si ou a terceiros, pelo abuso do poder
econdmico ou politico, que forem condenados em deciséo transitada em
julgado ou proferida por 6rgdo judicial colegiado, para a eleicdo na qual
concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes; (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 135,
de 2010)

()

I) os que forem condenados a suspenséo dos direitos politicos, em decisédo
transitada em julgado ou proferida por 6rgéo judicial colegiado, por ato doloso
de improbidade administrativa que importe lesdo ao patrimoénio publico e
enriquecimento ilicito, desde a condenacdo ou o transito em julgado até o
transcurso do prazo de 8 (oito) anos apds o cumprimento da pena; (Incluido
pela Lei Complementar n° 135, de 2010)

O dispositivo legal acima transcrito traz a informagéo de que, condenado o
agente considerado improbo, em deciséo confirmada por 6rgéo colegiado de Tribunal,
mesmo antes do transito em julgado estara sua inelegibilidade decretada. Esse é o

entendimento extraido, também, por Marcos Ramayama:

Significativa é a nova lei, pois impde a inelegibilidade como marco inicial
contado da decisdo por 6rgdo judicial colegiado até o transito em julgado
da decisdo. Sim, porque transitada em julgado, ndo é mais caso de
inelegibilidade, mas de suspensao dos direitos politicos pelo prazo fixado no
art. 12 da Lei n°® 8.429/92.

De fato, ndo podemos olvidar que para a aplicacdo da alinea I, do art. 1°,
inciso |, da Lei das Inelegibilidades devem estar presentes cumulativamente
0s seguintes requisitos: a) ato doloso de improbidade administrativa; b) lesdo
ao patrimdnio publico; e c) enriquecimento ilicito.113

A disposicéo da legislacdo complementar acima é complementada pelo artigo
3° da mesma Lei, que disciplina a acdo de impugnacdo ao pedido de registro de
candidatura, tendo como base, entre outros diversos motivos, as duas alineas citadas,
diretamente relacionadas com o tema da improbidade administrativa.

Sobre as ac¢fes de impugnacéo ao pedido de registro de candidatura, ainda

escreve o autor Marcos Ramayama:

113 RAMAYANA, Marcos. Direito Eleitoral. 12.ed. rev. amp. atu, Niteréi: Editora Impetus, 2011. p. 115.
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A finalidade desta acdo impugnativa € indeferir o pedido de registro de
candidatos que ndo possuam condi¢@es de elegibilidade, sejam inelegiveis
(hipéteses de ndo desincompatibilizacdo) ou, ainda, estejam privados
definitiva ou temporariamente dos direitos politicos (perda e suspenséo dos
direitos politicos — art. 15 da CRFB).114

Assim, é de se notar que, mesmo antes de seu transito em julgado, a decisdo
de procedéncia em acgéao civil de improbidade administrativa, gerara gravosos efeitos
eleitorais, impedindo um agente que tenha sido considerado improbo, por um 6rgao

judicial colegiado, sequer de intentar eleicdo em cargo politico.

5.6 RECURSOS — EFEITOS E TRAMITE

Proferida sentengca em acado civil de improbidade administrativa, € de se
analisar quanto aos recursos cabiveis, posto que inerente ao sistema o duplo grau de
jurisdigéo.

Conforme ja analisado no topico 4.7.2 acima, a Lei n°® 8.492/92 prevé em seu
artigo 17, paragrafo 10, que da decis@o que receber a peticdo inicial cabera agravo de
instrumento. Entretanto, no tocante a sentenca a lei silencia, deixando a crer que o
recurso cabivel sera 0 mesmo previsto na legislacdo comum, qual seja, a apelagéo,
conforme diccdo do artigo 513 do Cédigo de Processo Civil.

A apelacdo sera cabivel tanto na sentenca de procedéncia quanto na sentenca
de improcedéncia, entretanto, neste ultimo caso, verificando-se que a demanda foi
proposta por ente de direito publico lesado, incidira também o artigo 475 do Cadigo
de Processo Civil, que estabelece o reexame necesséario de matérias em que
sucumbente ente federativo, suas autarquias ou fundagdes, quando a matéria versar
sobre causas excedentes a sessenta salarios minimos**>.

Quanto aos efeitos do recebimento da apelagcéo, neste ponto a doutrina

diverge.

114 RAMAYANA, Marcos. Direito Eleitoral. 12.ed. rev. amp. atu, Niter6i: Editora Impetus, 2011. p. 413.
115 GARCIA, E.; ALVES, R. P. Improbidade Administrativa. 4.ed. rev. amp. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 789.



70

HAa autores!®

que defendem a aplicacdo de ambos os efeitos da apelagéo,
quais sejam, os efeitos devolutivo e suspensivo, por entender que este recurso,
quando se trata de acdo civil de improbidade administrativa, esta subordinado ao
Cddigo de Processo Civil e a determinacao do artigo 520.

Em outra esfera, entretanto, h4 os que entendem que a acdo civil de
improbidade administrativa se subordinara, primeiramente, a Lei da A¢ao Civil Publica,
n°® 7.347/85, que determina em seu artigo 14 ser excepcional a recep¢ao do recurso
com efeito suspensivo. Cita-se, como exemplo, o autor Daniel Amorim Assumpgao

Neves:

Conforme visto, sempre que a lei especifica, no caso, a Lei 8.429/1992, ndo
tiver previsdo a respeito de algum aspecto processual, deve-se buscar no
nucleo duro do microssistema a solugéo. Os exemplos séo variados:

()
(d) concessao excepcional de efeito suspensivo aos recursos, nos termos do
art. 14 da LACP;117

Sobre o0 assunto, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Parana,
entretanto, se vé tranquila no sentido da recepgéo do recurso se dar, essencialmente,
no efeito devolutivo apenas, adotando entendimento idéntico a doutrina
imediatamente acima. E o que se extrai dos acOrddos de numeros 1300541-3,
1084750-6 e 1190289-1, que se colacionam apenas a titulo de exemplificagédo.

E de se destacar, entretanto, que ndo ha previsdo especifica para tramite
diferenciado na Lei de n° 8.429/92 nos tribunais. A titulo exemplificativo, segundo o
Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Parand, conforme Resolugéo
ndamero Um de 05 de julho de 2010, com alteracfes até a Resolucdo 25 do ano de
2015, que compete a Quarta e & Quinta Camara Civel o julgamento das acdes
decorrentes de ato de improbidade administrativa, sendo que ndo ha quérum ou
tramite especifico para tais apelacdes neste Tribunal.

Com este topico, encerram-se as consideracdes sobre as peculiaridades da
acao civil de improbidade administrativa, instituida conforme a previsdo da Lei n°8.429

de 1992, em seu ambito processual.

116 A Lei da Improbidade Administrativa. SZANTO, Paola Martinelli, Sdo Paulo, out.2010. Disponivel
em: <http://cfc.jusbrasil.com.br/noticias/1992195/a-lei-da-improbidade-administrativa> Acesso em: 27
outubro. 2015.

17 NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Manual de Improbidade Administrativa: Direito Material e
Processual. 2.ed. rev. atu. Sao Paulo: Editora Método, 2014. p. 97.
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6 CONCLUSAO

O presente trabalho iniciou-se em um momento de turbuléncia politica no Brasil,
com diversas investigacbes e acdes judiciais buscando a identificagdo de atos de
corrupcao, manipulacdo e desvio verbas publicas.

Com viés de impedir, e eventualmente punir, as mas condutas que se
identificam, foi editada a Lei n° 8.429 do ano de 1992, conhecida como Lei da
Improbidade Administrativa.

A referida Lei foi analisada no presente estudo monogréfico. Primeiramente,
houve identificagdo do que seriam os atos de improbidade administrativa, quem
seriam as pessoas que poderiam incorrer em tal conduta, e quais seriam as pessoas
juridicas que estariam sob a égide dessa protecao.

O capitulo inaugural do trabalho demonstrou, além dos agentes, cada uma das
condutas definidas em Lei como Atos de Improbidade. Nesse intento, foi identificado
que entre os atos elencados, o mais gravoso deles € o enriquecimento ilicito do agente
publico, conforme gradacgédo criada pela prépria Lei. Além do enriquecimento ilicito,
foram demonstradas as condutas que geram prejuizo ao erario e as condutas que
atentam contra os principios da administracdo publica.

As trés condutas tidas como atos de improbidade administrativas sdo marcadas
por um elevado grau de abstracdo, que se espelha em todo o diploma da Lei n°
8.429/92, o que é tido como uma das ferramentas utilizadas pelo legislador no intuito
de aumentar o grau de protecdo ofertado ao patriménio publico, punindo-se quem quer
que seja responsavel.

Em seguida, houve breve demonstracéo das medidas judiciais cabiveis para a
identificacdo dos atos de improbidade, quais sejam, a acgdo civil publica, a acdo
popular e a agéo civil de improbidade administrativa.

Houve rapida diferenciagdo de cada um desses institutos juridicos, quais seus
objetivos e sua aplicabilidade nos atos de improbidade em si, concluindo-se que a
edicdo da lei de improbidade administrativa e de sua ac¢éo civil por improbidade
administrativa ndo retirou a possibilidade do uso das acdes civis publicas e das acdes

populares na protecdo do patrimdnio publico.
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Demonstradas as diferencas entre as medidas judiciais cabiveis, adentrou-se
no verdadeiro teor do presente trabalho, a agéo civil de improbidade administrativa em
Seus aspectos processuais controversos.

Conforme demonstrado no capitulo, a esta agdo é regulamentada pelo artigo
17 da Lei n° 8.429/92, e seguird o rito ordinario do Codigo de Processo Civil nas
questdes ndo reguladas especificamente pelos paragrafos do referido artigo.

O capitulo final demonstrou como se dara a sentenca em acdo civil de
improbidade administrativa, quais as penas a que se sujeita 0 agente tido como
improbo, para quem se destinam os valores eventualmente retirados do patriménio
publico ou incorporados ao do particular e em que momento tais penas poderiam ser
efetivamente aplicadas.

A acéo civil de improbidade administrativa possui diversas peculiaridades, entre
elas a obrigatoriedade criada pela Lei de uma notificacdo prévia ao requerido na
demanda, que tera a oportunidade de apresentar uma defesa escrita, antes do efetivo
recebimento da inicial pelo juizo, que ent&o devera determinar a sua citagdo para que
apresente sua defesa.

As especificidades da agao civil de improbidade administrativa sdo, em diversos
trabalhos doutrinarios e até julgados, objeto de discusséo. Sendo que a doutrina trilha
caminho espinhoso na resolucéo de tais dificuldades, sendo que a jurisprudéncia dos
tribunais em alguns desses tdpicos é inexistente, ou no minimo, inconsistente.

Entre as questdes controversas apresentadas, conforme tentativas doutrinérias
de preencher as lacunas legais e diferencas identificadas nos casos concretos, e
hipotéticos, estao:

1) A competéncia para processar e julgar a demanda, quando no polo passivo
esti pessoa que possui foro privilegiado;

2) se a auséncia de apresentagdo de contestac@o importara a decretacdo da
revelia e de seus efeitos;

3) a vedagdao de transac¢éo em relacdo aos pedidos formulados na inicial;

4) a possibilidade de colaboragdo premiada;

5) a questdo dos depoimentos de algumas autoridades, na qualidade de réus
ou como testemunhas, ser realizado na forma escrita;

6) se as penas cominadas em Lei poderdo ser aplicadas cumulativamente

guando incorrer o agente em mais de um ato de improbidade.
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Cada uma dessas questfes foi apresentada em seu respectivo tépico, e
chegou-se a concluséo de que a jurisprudéncia ainda nédo é firme em qualquer sentido,
especialmente quando necessario o sopesamento de principios, em especial levando-
se em conta o interesse publico tutelado.

Considerando tudo o que foi apresentado, conclui-se que o Brasil passa, hoje,
por um processo tortuoso de identificagéo e punigdo de agentes que se apropriaram
de verbas publicas ou utilizaram a maquina e o patriménio estatal para seu préprio
ganho, sendo a agao civil de improbidade administrativa um dos institutos capazes de
atingir o fim maior de se ver os cofres publicos indenizados e os agentes improbos
impedidos de repetir seus atos.

Tendo em vista 0 momento histérico que o Brasil passa atualmente, conforme
ja foi apresentado diversas vezes neste trabalho, é possivel inferir que caberd aos
tribunais superiores solucionar as questdes néo resolvidas pelos legisladores e téo
discutidas pelos doutrinadores, em decorréncia do aumento consideravel das acdes

contra a improbidade administrativa.
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