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RESUMO

O escopo deste trabalho consiste em estudar o tema da improbidade
administrativa sobretudo em aspectos de direito processual civil que suscitam, ainda,
grandes controvérsias.

No desenvolvimento deste trabalho, abordar-se-a: (i) a questao da fase “pré-
processual”, que consiste no juizo aprofundado de delibacdo da peticao inicial na
qual se pede a condenacao pela pratica de ato de improbidade, e (i) a questao
intrincada da cumulacao de pedidos que tenham por objeto a condenacéo nas penas
previstas pelo artigo 12 para as condutas estabelecidas nos artigos 9% a 11, todos da
Lei Federal n? 8.428/92.

A analise dos temas propostos buscarda aproximar e interpretar
sistematicamente os regimes juridicos de direito material e processual, de modo que
a exegese das normas se dé de forma interdisciplinar e integrada, de modo a extrair
o sentido e alcance das normas previstas na Lei de Improbidade em compatibilidade
com os principios constitucionais e processuais aplicaveis.

A abordagem do primeiro tema — fase “pré-processual da acao de
improbidade” — expora a interpretacdo que se entende por adequada acerca da
finalidade do juizo de delibacdo da peticdo inicial e a inegavel incidéncia do regime
juridico-processual que disciplina o0 denominado segredo de justica.

Ato continuo, sera abordado, também a luz da analise integrada das normas
de direito material e processual, 0 segundo tema - impossibilidade de se cumular
indiscriminadamente os pedidos de condenacado nas penas cominadas pela Lei de
Improbidade Administrativa — e, para tanto, sera necessario analisar com alguma
detenca o regime juridico-processual do pedido.

O estudo destas questdes se preordena a extrair o sentido e alcance
instrumentais adequados das normas de processo que permitem o exercicio do
direito de acdo para a condenagcdo pela pratica de atos de improbidade
administrativa, tudo sem perder de vista os principios juridicos aplicaveis, o

necessario rigor técnico da ciéncia processual e a instrumentalidade das formas.
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| - INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu, no caput de seu artigo 37, os
principios que regem a Administragdao Publica, dentre os quais vale destacar o da
moralidade.

Apesar do conteudo abrangente e nitidamente axiolégico que caracteriza,
em regra, 0s principios juridicos enquanto vetores interpretativos, pode-se afirmar
que o principio da moralidade administrativa carrega, em sua valoragao juridica, o
dever de probidade na administracdo, de modo que o administrador nao se valha de
expedientes insidiosos ou reprovaveis na gestao da res publica.

Com muita propriedade sustenta Marcio Cammarosano, ao postular que o
principio da moralidade n&o corresponde diretamente aos valores morais colhidos do
senso individual de moral, que a moralidade administrativa tem contetdo juridico
porque se refere a outros valores aos quais o Direito atribuiu contetdo normativo, de
tal modo que o principio da moralidade administrativa ndo estao diretamente referido
a ordem moral, mas, sim, a outros principios e normas que cuidaram de dar

conteldo juridico a valores colhidos da moral e da ética’.

Diante disso, a Constituicao Federal estabeleceu, efetivamente, a tutela da
probidade administrativa no § 4° do ja citado artigo 37, cujo teor merece transcricao,
ad litteram:

Art. 37.[..]]

§ 42 - Os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fung¢éao publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacéao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal
cabivel.

Por meio desta norma, a Constituicdo Federal estabeleceu as penas
aplicaveis aos sujeitos (emprega-se este termo, pois o sujeito pode ser

administrador ou pode ser particular que concorre para o ato) que, no exercicio de

' O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcio administrativa. Belo Horizonte: Férum,
2006. PP. 112/113.



funcdo (cargos politicos, cargos estatutarios, empregos ou qualquer outra forma de
provimento e investimento no exercicio de funcbes administrativas) desborde da
moralidade administrativa, ou seja, dos valores morais aos quais o Direito atribuiu
conteudo juridico, e pratique ato tipificado como improbo.

Naturalmente, por ter a Constituicdo Federal estabelecido que o pais se
constitui sob a forma de Estado Social e Democratico de Direito, a tutela da
probidade ha de ser feita pelos meios que o ordenamento juridico pde a disposicao

dos legitimados pela norma juridica a fazé-lo.

Desta forma, a teor da previsdo estabelecida no ja citado §4° do artigo 37 da
Constituicao Federal, coube a Lei especificar ndao apenas os tipos, ou seja, as
hip6teses abstratas que descrevem condutas reputadas, pela Lei, como contrarias
ao Direito e as respectivas sancdes?, mas, também, estabelecer a forma pela qual a

pratica de tais atos sera investigada e punida.

Neste panorama, foi editada e sancionada a Lei Federal n® 8.429, de 02 de
junho de 1992, que dispde “sobre as sancées aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungcao

na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias’.

E, apesar de nado constituir objeto deste trabalho, é importante mencionar
que, mesmo antes da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, a Lei Federal
n®4.717, de 29 de junho de 1965, que regula a Acao Popular, ja possibilitava a tutela
da moralidade administrativa por qualquer cidadao, desde que, naturalmente, o ato

inquinado exibisse algum dos vicios nela previstos.

Pois bem. Como nao poderia deixar de ser, a Lei de Improbidade prevé,
além, naturalmente, das disposicoes de direito material que tipificam as condutas
reprovaveis, as disposicoes de natureza processual que deverdao ser observadas

? Como bem apontado por Mércio Cammarosano, justamente pelo contetido sancionatério que lhe é inerente, a
tipificacdo das condutas e a criagdo das san¢des somente poderia caber a Lei em sentido estrito. In O principio
constitucional da moralidade e o exercicio da fun¢ao administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2006. P. 109.



para a efetivacdo da tutela da probidade e aplicacdo das sancdes la previstas em
abstrato.

O processo, nao custa rememorar, € a forma de atuagao do Estado por meio
da qual concretiza, diante de conflito surgido no mundo fenoménico, a aplicagdo do
Direito buscando a pacificacdo do conflito por meio da substituicdo das vontades

conflitantes.

Essa, ao menos, é a visdo classica do processo, concebida, em seus
primérdios, para a pacificacdo de conflitos oriundos, eminentemente, de questbes a
envolver a aplicagcao de normas de direito privado. O processo civil hoje conhecido
teve sua génese no direito romano e, desde entdo, sempre exibiu vocagao para
solucionar contendas de direito privado. Alids, até o inicio do século XIX, o direito
processual era ainda considerado apenas um apéndice do direito civil material,
aplicado sincreticamente ao caso concreto. A respeito, vale citar Candido Rangel

Dinamarco:

O direito “judiciario” civil viveu, desde as origens e por muitos
séculos, sob o manto do direito privado e considerado mero
apéndice deste, ou “adjetivo” que o qualifica quando submetido
as vicissitudes da vida judiciaria. Foi assim cultivado no direito
comum e no candnico e, sem qualquer suspeita de sua
autonomia sistematica, assim chegou ao século XIX, quando a
segura afirmagcdo de uma relagéo juridica processual, distinta
da de direito privado, abalou os alicerces do sincretismo até
entdo incontrastado.’

No inicio do século XX, embora ja houvesse se estabelecido a ideia de
relacdo juridico-processual, a doutrina ainda se focava com vigor nas relacdes
individuais. Tal afirmacao é bem ilustrada pela doutrina de Francesco Carnelutti que,
embora ja& mencionasse direitos coletivos, assim enfocava os conflitos entre direitos

individuais:

Se o interesse significa uma situacao favoravel a satisfacdo de
uma necessidade; se as necessidades do homem sao
ilimitadas e, se, pelo contrario, sdo limitados os bens, ou seja, a

3 A instrumentalidade do processo. 10* Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002. P. 50.



porcdo do mundo exterior apta a satisfazé-las, como correlativa
a nocdo de interesse e a de bem aparece a do conflito de
interesses. Surge conflito entre dois interesses quando a
situagao favoravel a satisfacdo de uma necessidade excluir a
situacao favoravel a satisfacdo de uma necessidade distinta.
Se Ticio tem a necessidade de se alimentar e de se vestir, e
possui apenas o dinheiro para conseguir uma das duas coisas,
existe conflito entre os dois interesses correspondentes. Se
Ticio e Caio tém necessidade de alimentar-se e ndao ha
alimento mais que para um apenas, nos econtramos perante
um conflito de interesse entre duas pessoas.*

Todavia, com o avanco das relacbes socioecon6micas, sobretudo com o
advento dos direitos fundamentais de segunda e terceira geracdo®, o processo
passa a se enquadrar em nova perspectiva, agora ditada pelos paradigmas do
direito publico. Nas palavras de Candido Rangel Dinamarco:

De qualquer modo e apesar das vicissitudes e retardamentos
apontados, o carater publico do processo hoje prepondera
acentuadamente, favorecido pelo vento dos principios
constitucionais do Estado social intervencionista e pelo apuro
técnico das instituicdes processuais. Chega a ser admiravel até
que no curto periodo de apenas um século de ciéncia tenha
sido possivel passar do intenso privatismo inerente ao estagio
de sincretismo tradicional, ao elevado grau de publicismo que
agora se vé na disciplinha e na ciéncia do processo.®

Neste panorama, o Estado passa a ser incumbido de muitas outras
atividades ndo compreendidas em sua concepc¢ao classica, sobretudo a prestacao
de servicos publicos e o provimento de bem-estar social.

Alids, a proposito disso, inclusive, o advento do microssistema de tutela
coletiva integrado pelo Cédigo de Defesa do Consumidor e pela Lei da Acéao Civil

Publica demonstram a mudanca dos paradigmas propostos pela concepcao classica

* Sistema de direito processual civil. Volume I. Sdo Paulo: Classic Book, 2000. PP. 60-61

> Conforme ensina Norberto Bobbio, os direitos de primeira geracdo correspondem as liberdades individuais
negativas, ou seja, ao direito de ndo intervencdo do Estado no nicleo de liberdades elementares: locomogao,
opinido, religido etx. Os direitos de segunda geracdo correspondem aos direitos politicos e sociais. Nestes,
reclama-se atuacdo positiva do Estado no sentido de fomentar seu gozo pela sociedade. Por fim, os direitos de
terceira geracdo passam a compreender a dimensdo supraindividual e os direitos difusos e coletivos. In A era
dos direitos. 19 Tiragem. Rio de Janeiro: Elsevier, 1992. PP. 69 em diante.

% Ibidem. P. 61.
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do processo, a evidenciar a nova vocagao do processo para tutelar litigios oriundos

de relacdes juridicas de direito publico que envolvem interesses supra-individuais.

E que o modelo processual originalmente concebido pelo legislador, ao
promulgar o Cddigo de Processo Civil de 1973, voltava-se, sobremaneira, a
apreciacao de conflitos individuais oriundos de relagées juridicas de direito privado,

como direito das obrigacdes, de vizinhanca e das sucessoes.

Nada obstante, com a evolucdo da sociedade de massa, foi editado o
Cédigo de Defesa do Consumidor, que atualizou o modelo processual para
possibilitar a tutela dos direitos supra-individuais, a saber, os coletivos, os difusos e
os individuais homogéneos’. A respeito desta questdo, sdo absolutamente
pertinentes as considera¢des de Candigo Rangel Dinamarco:

Nem podemos deixar no esquecimento a verdadeira revolugcéao
legislativa operada neste pais em uma verdadeira
“transmigracdo do individual ao coletivo” mediante a rica
legislacdo voltada a tutela jurisdicional aos titulares de direitos
transindividuais — Lei da Acao Civil Publica, Codigo de Defesa
do Consumidor, Estatuto da Crianca e do Adolescente etc. ao
lado disso, registra-se o intenso trabalho doutrinario em prol
das novas ideias voltadas a um sistema processual fortemente
apoiado em pilares politico-constitucionais, com realce a tutela
jurisdicional do processo e a valorizagdo dos direitos
fundamentais mediante uma especialissima ateng¢ao ao arsenal
de remédios técnico-processuais integrados na chamada
jurisdicdo constitucional das liberdades (habeas corpus,
mandado de segurancga, habeas data, mandado de injuncao,
acdo popular, acdes diretas de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade).®

” Conforme artigo 81, do Cédigo de Defesa do Consumidor:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas poderd ser exercida em juizo
individualmente, ou a titulo coletivo.

Parédgrafo dnico. A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de:

I - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

II - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste c6digo, os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contrdria por
uma relacdo juridica base;

III - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum.

¥ Nova era do processo civil. 2* edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007. P. 14.
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Diante de todas estas evolugdes sociopoliticas, € que o legislador promulgou
a Lei Federal n® 8.429, de 02 de junho de 1992, que dispde sobre as sancbes
aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou fungcdo na administragdo publica direta, indireta ou
fundacional e da outras providéncias.

A acgdo prevista nesta Lei é o meio juridico legitimo a extirpar e corrigir
condutas contrarias ao Direito e a moralidade por ele imbuida de conteudo juridico
praticadas por autoridades investidas de poderes conferidos pelo regime juridico-

administrativo.

Todavia, apesar de todas as questdes expostas, a interpretacdo e aplicagao
da Lei Federal n® 8.342/92 suscita grandes polémicas que, na pratica, geram
duvidas e situacdes de grave inseguranca juridica, sobretudo para os acusados da
pratica de ato de improbidade, e, naturalmente, a interpretacéo do Direito ndo pode
compactuar com resultados deste jaez.

Nessa ordem de ideias, compete ao hermeneuta manter o compromisso com
a interpretacdo racional e ponderada da norma juridica, para que dela extraia
adequado sentido e alcance e para que a faca realizar valores previstos em Direito
com o sacrificio minimo de outros bens juridicos em conflito. A respeito desta
questao, evoca-se a teoria da ponderacéo.

Esta teoria reconhece que o ordenamento juridico contempla direitos e
principios que gozam de igual valor juridico, mas que podem conflitar em situacdes
concretas, o que leva o aplicador do direito a ponderar os valores em choque, de
modo a sacrificar aquele que, na hipdétese em exame, devera sucumbir para que o
outro, mais relevante no caso concreto, possa continuar a existir. Sobre o tema,
continua atual e apropriado o ensinamento de Carlos Maximiliano, que, de ha muito
ja postulava:

Deve o Direito ser interpretado inteligentemente, ndo de modo
a que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva
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inconveniéncias, va ter a conclusdes inconsistentes ou
impossiveis.®

Evidentemente, portanto, que a interpretacdo e aplicacdo da Lei de
Improbidade devem sopesar e harmonizar, de acordo com os critérios da ciéncia
juridica, a devida protecao do principio da moralidade administrativa e as demais
garantias e principios que igualmente informam o processo e a atuagdo dos érgaos
de controle.

Sem pretender esgotar a matéria, este trabalho visa abordar alguns
aspectos bastante polémicos acerca da interpretacéo e aplicacdo da Lei Federal n®
8.342/92, mormente no que toca as disposicoes aplicaveis ao processo que ha de

ser instaurado.

Como se vera adiante, serdo abordadas questdes relativas a fase de
admissibilidade da peticédo inicial e a questdo de cumulacao de pedidos, propondo-
se, em cada caso, a interpretacao que se reputa adequada e consonante ao modelo
constitucional do processo civil e as disposi¢cdes de direito material que animam o

tema da probidade administrativa.

? Interpretacio e aplicacdo do direito. 2* edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Livraria do Globo, 1933. P. 183.
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Il - DIREITO ADMINISTRATIVO E DIREITO PROCESSUAL CIVIL

Conforme se depreende das consideracoes iniciais expendidas logo acima,
€ possivel concluir que o estudo dos temas propostos neste trabalho envolve a
interpretagéo integrada e harménica das normas de direito material e processual.

A Lei de Improbidade Administrativa consiste em norma mista a prever: [i]
normas de direito material, a saber, as condutas que caracterizam atos de
improbidade e as sanc¢des aplicaveis a eles; [ii] normas de direito processual civil a
disciplinar o rito processual especificamente aplicavel as acées de improbidade; e

[iii] normas de direito penal, que ndo consistem em objeto deste estudo.

Com efeito, a compreensado adequada do tema leva ao necessario estudo
interdisciplinar destas matérias, de modo a conciliar seus conceitos e estruturas para
realizar, adequadamente, os principios e regras envolvidos, de acordo com o rigor
cientifico aplicavel.

Em sintese, é esta interpretacdo que se buscara apresentar neste trabalho,
sempre de modo a integrar a exegese das normas de direito processual com as
disposicdes de direito material, de modo a extrair o sentido e alcance das regras
processuais que veiculam a pretensdo de direito material de condenacdo pela
pratica de ato de improbidade administrativa.
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Il - ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
3.1. Moralidade e probidade administrativa

A histéria recente do pais testemunhou eventos de significativa envergadura
sécio-politica, sobretudo com a deposicao do regime autoritario e a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, que cuidou de inaugurar nova ordem politico-
constitucional na qual o Brasil passa a ser Estado Social e Democratico de Direito.

Nada obstante, a alteracdo normativa ndo bastou para coibir a corrupgéao,
fenbmeno infelizmente rotineiro e diuturnamente noticiado na midia. Apesar de a
moralidade ter sido estabelecida como principio no artigo 37, caput, da Constituicéo
Federal, foi com o advento da Lei Federal n® 8.429/92 que a sociedade passou a
dispor de importante ferramenta para coibir e punir as praticas improbas. A respeito
da promulgacdo desta norma, vale registrar interessante comentario de FABIO
MEDIDA OSORIO:

Desde o0 advento da Lei 8.429/92, com a irbnica san¢ao do ex-
Presidente da Republica Fernando Collor de Mello, a
sociedade brasileira tem vivenciado crescente aumento no
combate a impunidade de poderosas figuras publicas e
particulares antes tidas como intocaveis. '

Como dito, a moralidade passou a ser tratada como principio juridico
aplicavel a administragdo publica no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal''.
Vale destacar que, sob a incidéncia da Constituicdo Federal, e consoante o
entendimento atual da doutrina, principios atuam como vetores axiol6gicos que
condicionam a interpretacao e aplicacdo de todas as normas juridicas, estando, pois,
no topo da piramide juridica, para utilizar o classico conceito proposto por Hans
Kelsen. Acerca de principios juridicos, cite-se o ensinamento de Celso Antonio

Bandeira de Mello:

9 Das sancoes da Lei 8.429/92 aos atos de improbidade administrativa, Revista trimestral de direito ptiblico,
Sao Paulo, v. 24, p. 148, 1998.

""" Art. 37. A administragdo piiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:
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Principio — ja averbamos alhures — €, por definicao,
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensao e inteligéncia exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere tonica
e lhe d4 sentido harménico.'?

Acerca dos conceitos de moralidade e probidade, acompanhamos o0s
ensinamentos de Marcelo Figueiredo, Marcio Cammarosano e José Affonso da
Silva'®, no sentido de que a moralidade administrativa é conceito juridico que
engloba a probidade como uma de suas espécies. No entendimento de Marcelo
Figueiredo, a moralidade administrativa tem conteiudo juridico de principio e a
probidade se vincula direitamente ao padrao de conduta do administrador'.

Adota-se, nessa ordem de ideias, o conceito proposto pelos doutrinadores
citados, no sentido de que a probidade administrativa se relaciona com as condutas
materialmente tipificadas pela Lei Federal n® 8.429/92.

Vale atentar para o fato de que a Lei de Improbidade também evidencia
notavel conteddo politico, ja que se destina a regular a aplicacdo de sangdes aos
administradores enquanto pessoalmente responsaveis por ilicitos praticados no
desempenho da funcéo publica.

Como bem observou Juarez Freitas a propdsito da génese da Lei de
Improbidade, a producdo de seu teor pelo Poder Legislativo acomodou graves
antinomias e ambiglidades textuais de modo a conciliar os grupos politicos rivais

que votaram no respectivo processo legislativo'®.

Diante desse fen6meno, e ciente, o intérprete, de que nao deve investigar a
mens legislatoris (a vontade subjetiva do legislador), mas a mens legis (vontade

"> Curso de direito administrativa. 29° Edicio, revista e atualizada até a Emenda Constitucional 68m de
21.12.2011. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011. PP. 974-975.

'3 O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcio administrativa. Belo Horizonte: Férum,
2006. P. 109.

'* Probidade administrativa: comentarios 2 Lei 8.429/92 e legislacdo complementar. 6 edigdo, atualizada e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009. PP. 45-46.

15 Principio da probidade administrativa e sua maxima efetivacio, Revista de direito administrativo, Rio de
Janeiro, v. 204, p. 68.
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objetiva da lei sistemética e harmonicamente interpretada), € imperativo que o
estudo e a exegese da Lei de Improbidade, tanto em seu aspecto material, quanto
em suas disposicoes de natureza processual, se déem sob o compromisso de rigor
juridico-cientifico e, como também assevera Juarez Freitas, “cumpre resolver a

matéria em favor da plausibilidade, da coeréncia e da efetividade [...]"*°.

Apesar de resultado do processo de conscientizagdo politica da sociedade, a
Lei de Improbidade, como se vera adiante, encontra-se eivada de disposicoes

contraditérias, conceitos polissémicos e dispositivos dotados de grande abstracéao e
elasticidade.

Parte destes fendbmenos atinge disposicdes de conteudo juridico-processual,
a impor barreiras hermenéuticas ao intérprete que deve ser solucionada em favor da
integridade do ordenamento e da efetividade do processo enquanto meio de
realizacao efetiva do Direito. A propdsito, cita-se novamente o0 ensinamento de
Juarez Freitas:

Em suma, faz-se necessario interpretar a Lei de Improbidade a
base da inteligéncia conducente a verdadeira efetiva do
principio em pauta (da probidade administrativa), obrando por
sua maxima afirmagéo, no afa de contribuir, com realismo, para
o evolver satisfatério da ciéncia juridica e do Direito
constituido."’

O que se propora, portanto, ao longo do desenvolvimento deste estudo, é a
interpretacdo adequada, ponderada e cientificamente comprometida das normas
juridicas de modo a afastar os excessos e interpretacées nascidas no calor do

processo que normalmente se vé na pratica do foro.

3.2. Natureza juridica

Primeiramente, no entanto, convém averiguar qual seria a natureza juridica

da acéo de improbidade administrativa.

18 Ibidem. PP. 69/70.
7 Ibidem. P. 70.
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Pois bem. Apesar mesmo da natureza potencialmente sancionatéria, em
muito semelhante ao direito penal, a acdo de improbidade administrativa € acao de

natureza civil.

Quanto ao rito, a agdo de improbidade muito se diferencia do rito ordinario
previsto no Cédigo de Processo Civil, sobretudo pelas disposicoes relativas a fase
de admissao da peticao inicial, matéria que sera objeto de investigacdo no préximo

capitulo.

Por todas estas razdes, e por ter sido prevista em lei extravagante,
considera-se procedimento especial de jurisdicdo contenciosa. Este, ao menos, o
entendimento esposado por Cassio Scarpinella Bueno, que é adotado para fins

desta pesquisa'®.
3.3. Nomenclatura

E nocao corrente em Direito que problemas de dogmaética néo se solucionam
pela taxonomia. A atribuicdo de rétulos € deveras util para retratar as caracteristicas
fundamentais e distintivas de determinado objeto de estudo, mas, nem sempre, 0
designativo é adotado com rigor cientifico ou, por vezes, por se tratar de vocabulo
plurissignificativo, resta prejudicada a unicidade de seu entendimento para retratar
determinada situagao especifica.

A ciéncia juridica, na incansavel busca pela precisdo terminoldgica, esta
sempre a procura de termos e expressées que possam designar, com precisao,

determinado conceito ou regime juridico.

Como bem ensina Celso Antonio Bandeira de Mello, os conceitos juridicos
em geral sao termos relacionadores (relacionadores? — termo reproduzido na obra
citada!) de normas e pontos de aglutinacdo de seus efeitos juridicos. Para tanto,
cabe ao jurista identificar tais situacoes e o regime a que se submetem por meio da

'8 O procedimento especial da acdo de improbidade administrativa (medida proviséria 2.088). In
Improbidade administrativa: questoes polémicas e atuais. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001. P. 143.
'8 Ibidem. PP. 149 e seguintes.
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atribuicao, justamente, de um rétulo. Por meio do uso de uma determinada palavra
OuU expressao, evoca-se, no espirito do jurista, uma nogcao complexa que lhe permite

identificar todo o regime juridico por ela designado’®.

Assim ocorre, por exemplo, com termos como usucapido, que pretende
designar o regime juridico da aquisicdo originaria da propriedade imobiliaria pela
conjuncao de diversos requisitos, tais como a posse mansa e pacifica por
determinado periodo de tempo e, a depender da modalidade, a presenca da boa-fé
ou do justo titulo.

O mesmo se da com o conceito de personalidade juridica, que quer aglutinar
o regime juridico da ficgao juridica por meio da qual determinado conjunto de direitos
e obrigacdes passa a ser personalizado e, portanto, sujeito de direitos e obrigacdes.
Em qualquer dos casos, a simples mengdo ao termo ou expressao permite

desdobrar todo o regime juridico que um ou outro se preordena a sintetizar.

O fendmeno ora estudado igualmente se faz presente no estudo da
improbidade administrativa. A Lei Federal n® 8.429/92 cuidou de estabelecer
determinado regime juridico sancionatério para coibir e punir a pratica das condutas

ali estabelecidas como condenaveis.

Ou seja, ela estabelece os efeitos juridicos aplicaveis a conceitos de conduta
que, acaso consumados no mundo fenoménico, desencadeardo a incidéncia

daqueles efeitos sob a forma de gravosas sancoes.

O regime juridico da improbidade administrativa ainda prevé o mecanismo
de direito processual que devera ser manejado para romper a inércia da jurisdicao e
impulsionar o Estado-juiz a aplicar as regras sancionatérias proprias a este regime
juridico.

E a ja abordada agdo de rito especial criada pela Lei Federal n® 8.429/92.

Em que pese nomenclaturas e classificacbes existam apenas por critérios de

% Curso de direito administrativo. 29 Edicdo, revista e atualizada até a emenda constitucional 68, de
21.12.2011. Sao Paulo: Malheiros, 2011. PP. 380/381.
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utilidade e didatismo, a nomenclatura atribuida a acao criada para punir a pratica de
atos de improbidade ja criou bastante celeuma doutrinaria.

Como bem anotam Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes, atualizadores da
obra Mandado de Seguranca, escrita por Hely Lopes Meirelles, € comum que
doutrina e jurisprudéncia denominem a acdo de improbidade como uma nova

modalidade de agao civil publica®.

De fato, na doutrina, na jurisprudéncia e na pratica do foro se encontram
variadas denominagdes, tais como “acao civil publica de improbidade administrativa”
ou “acao civil publica de responsabilizacdo pela pratica de ato de improbidade

administrativa”.

Nesse sentido, entende-se adequado o entendimento esposado pelos
citados autores e que se adota para efeitos deste trabalho: a terminologia adequada
consiste em denominar a acao prevista pela Lei Federal n? 8.429/92 simplesmente
de acdo de improbidade administrativa.

A confusao terminolégica muito decorre da tese defendida por parcela da
doutrina no sentido de que acao de improbidade seria uma espécie do género acao
civil publica, ou, ainda, de que haveria fungibilidade entre os procedimentos.

Nada obstante, como bem elucidaram Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira
Mendes, a agdo de improbidade administrativa tem natureza, contorno e
regramentos proprios a extrema-la e diferencia-la da acao civil pablica®'. Inclusive,
os autores fundamentam esta tese no categdrico entendimento esposado por
Manoel Alves Rebelo e Gilberto Facchetti?.

Em sentido contrario quanto a terminologia, no entanto, manifesta-se
Francisco Octavio de Almeida Prado. Para o estudioso, nada esta a impedir que se
denomine a agédo de improbidade administrativa como acao civil publica, sobretudo,

 Mandado de seguranca e acdes constitucionais. 33* Edicdo, com a colabora¢do de Rodrigo Garcia da
Fonseca. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010. P. 254.

*! Ibidem. PP. 254-255.

22 Ibidem. P. 255, em nota de rodapé n°® 123.
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em seu sentir, diante da legitimidade do Ministério Publico para maneja-la tanto
quanto a detém para manejar as demais modalidades de ac&o civil ptblica®.

Nada obstante, apesar de defender que a acédo de improbidade
administrativa possa ser designada como acao civil publica, percucientemente
reconhece que tais acées sdo regidas por normas bastante distintas, até porque,
como por ele sustentado, ndo haveria sentido em se prever dois procedimentos
judiciais de jurisdicdo contenciosa (previstos nas Leis Federais n° 7.347/85 e
8.429/92) se ambos se preordenassem a atingir a mesma finalidade®*.

Portanto, para que a nomenclatura e conceituacdo da acao de improbidade
sejam Uteis ao intérprete, mais do que embelezar os petitérios forenses, é imperioso
atrelar esta nomenclatura ao entendimento no sentido de que a acao de improbidade
nao se confunde com as demais hipéteses de acao civil publica previstas em outras

normas especiais.

Este entendimento decorre, sobretudo, da especialidade do rito previsto pela
acao de improbidade, pela gravidade das sancbes que ela se predestina a aplicar
aos administradores improbos e, de mais a mais, de elementares conceitos de
hermenéutica, com destaque para aquele aprendido nos primeiros momentos em
que o estudante de Direito entra em contato com a ciéncia juridica, segundo o qual
nao se espera que o Poder Legislativo produza atividade normativa inutil ou
duplicada.

Por isso, adota-se o0 entendimento de que a acdo de improbidade
administrativa deve ser assim denominada, ndo por preciosismo estéril, mas por ser,
tal designacao, capaz de aglutinar e sintetizar o regime juridico atribuido pelo Direito
vigente ao tema da probidade administrativa, as condutas tidas por reprovaveis e as
sangdes correspondentes e, sobretudo, as normas de natureza processual
aplicaveis a este especifico rito processual previsto em Lei especial.

2 Improbidade administrativa. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001. P. 187.
* Ibidem. P. 189.
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IV — MANIFESTACAO PRELIMINAR
4.1. Jurisdicao, acao, defesa e processo.

Consoante indispensavel ensinamento de Candido Rangel Dinamarco, o
processo civil & estrutura juridica que se apoia sobre quatro categorias juridicas
fundamentais que lhe dao sustentacdo: jurisdicdo, acdo, defesa e processo. Em

suas exatas palavras:

A jurisdicdo é o poder que o juiz exerce para a pacificacao de
pessoas ou grupos e eliminacao de conflitos; a acdo é o poder
de dar inicio ao processo e participar dele com vista a obtencao
do que pretende aquele que lhe deu inicio; a defesa é o poder
de resistir, caracterizando-se como o0 exato contraposto da
acao; o processo é ao mesmo tempo o conjunto de atos destes
trés sujeitos, o vinculo juridico que os interliga e o0 método pelo
qual exercem suas atividades. Tudo que as normas
processuais disciplinam enquadra-se em algum destes quatro
setores do direito processual ou cumulativamente em mais de
um deles. Nada, no direito processual ou em sua ciéncia, esta
fora destes setores. O quadrindmio jurisdicdo-acdo-defesa-
processo constitui e exaure, portanto, o objeto material da
ciéncia processual — ou seja, as realidades a que esta dedica
suas investigacdes e conclusdes.?

Como é curial, todo e qualquer estudo que se pretenda empreender em
matéria de direito processual havera de considerar e respeitar as premissas mestras
da ciéncia processual, ndo sendo diferente quando o tema é a acao de improbidade.
Como se vera adiante, o estudo da manifestagéao preliminar e dos pedidos se insere,
com bastante vigor, nas premissas fundamentais de acao e defesa.

4.2. Condicoes da Acao
O Cédigo de Processo Civil dispde, em seu artigo 3°, caput, estabelece que

para propor ou contestar a acdo é necessario ter interesse e legitimidade®. O artigo
267, inciso VI determina que o processo devera ser extinto sem julgamento do

2 InstituicOes de direito processual civil. Tomo I, Livro I. 6* Edi¢do, revista e atualizada. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. PP. 302-303.
26 Art. 3*Para propor ou contestar ac¢io é necessdrio ter interesse e legitimidade.
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mérito quando nao concorrer qualquer das condi¢des da acao, oportunidade em que
cita o interesse e a legitimidade j4 mencionados no artigo 3° e menciona a

possibilidade juridica do pedido?’.

Como bem aponta Cassio Scarpinella Bueno, trata-se das condi¢des
minimas necessarias para que aquele que se diz carente de tutela jurisdicional

possa romper a barreira da inércia da jurisdicdo e pleitea-la ao Estado Juiz®®.

Nos dizeres, pois, do Cbodigo de Processo Civil, as condicbes da acao
podem ser assim sistematizadas®: legitimidade, interesse de agir e possibilidade

juridica do pedido.

A legitimidade corresponde a identificacdo do titular do bem da vida sob os
aspectos ativo — autor — e passivo — réu. Como bem aponta Céssio Scarpinella
Bueno, basta que da narrativa constante da peti¢ao inicial, decorra a probabilidade
de os sujeitos apontados nos poélos ativo e passivo estarem corretos para que a

acdo possa prosperar’.

O interesse de agir corresponde a necessidade de se obter do Estado-juiz a
tutela jurisdicional, uma vez que o ordenamento juridico veda a auto-tutela e, sem a
atuacao concreta do Poder Judiciario, o autor ndo lograra obter o provimento
requerido, e a utilidade do provimento para satisfazer a pretenséao.

Como bem aponta Cassio Scarpinella Bueno, parte da doutrina anda aborda
o interesse de agir sob o aspecto da adequacédo, de modo que a forma como o
Estado-juiz atuara seja pertinente ao interesse deduzido perante o magistrado®'.

7 Art. 267. Extingue-se o processo, sem resolucio de mérito:

[...]

VI - quando ndo concorrer qualquer das condi¢des da agdo, como a possibilidade juridica, a legitimidade das
partes e o interesse processual;

*% Curso sistematizado de direito processual civil: teoria geral do direito processual civil. Vol. 1. 5* Edicdo.
Sao Paulo: Saraiva, 2011. PP. 399-400.

* Ao menos enquanto viger o Cédigo de Processo Civil atual. O anteprojeto do Novo Cédigo elimina a
possibilidade juridica do pedido como condi¢do e mantém apenas o interesse e a legitimidade.

* Ibidem. P. 406.

* Ibidem. P. 410.
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Por fim, a ultima condigcdo da acéo corresponde a possibilidade juridica do
pedido que consiste na auséncia de vedacao expressa do ordenamento a obtencao

daquilo que fora deduzido.
4.3. Disciplina juridica da Manifestacao Preliminar na Lei Federal n? 8.429/92

O processo civil comeca por iniciativa da parte, por meio da deducao do
pedido, sob a forma de peticao inicial que, protocolada em juizo, rompe a inércia da
jurisdicdo e desencadeia atuagédo do Estado-Juiz.

Todavia, ndo basta que a peticdo inicial seja distribuida e “despachada” pelo
juiz competente para que a relacéo juridico-processual se aperfeicoe. E necessario
que haja a citacao vélida do réu para que haja a concretizacédo dela e a existéncia do
processo. Esse, em sintese, é o entendimento de TERESA ARRUDA ALVIM
WAMBIER:

A citagdo, como ja se viu anteriormente, figura entre os
pressupostos processuais de existéncia.

Cabe perguntar se basta que tenha havido citacédo, ainda que
viciada, para que se repute existente a relacado processual e,
portanto, também o processo. A resposta é negativa.®?

Antes do advento da Medida Proviséria n® 2.088, publicada, no Diario Oficial
da Unido em 26/01/2001, o rito da agao de improbidade praticamente ndo contava
com disposi¢cées procedimentais diferenciadas do rito ordinario do Cdédigo de
Processo Civil, hoje constantes dos §§ 7° e seguintes do artigo 17 da Lei Federal n®
8.429/92.

Nada obstante, com a edicdo da sobredita Medida Proviséria,
estabeleceram-se regras procedimentais especiais para exame de admissibilidade
das peticoes iniciais das acdes que contém pedidos de condenacdo por pratica de
ato de improbidade administrativa.

> WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; MEDINA, José Miguel Garcia. O dogma da coisa julgada: hipéteses de
relativizacio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. P. 213.
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Em suma sintese, as alteracées mais profundas foram veiculadas pelos §§
7° e 8°% que inauguraram uma fase procedimental pré-processual de exame
aprofundado e com garantia de exercicio do contraditério e da ampla defesa das
condi¢des da acdo. Veja-se:

Art. 17 [...]

§ 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la
e ordenara a notificacdo do requerido, para oferecer
manifestacdo por escrito, que poderd ser instruida com
documentos e justificagcbes, dentro do prazo de quinze
dias. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 8° Recebida a manifestacdo, o juiz, no prazo de trinta dias,
em decisao fundamentada, rejeitara a acéo, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acao
ou da inadequagdo da via eleita. (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

Com efeito, a nova redacao conferida aos §§ 7° e 8° do artigo 17 da Lei
Federal n® 8.432/92 estabeleceu algo que se poderia denominar contencioso pré-
processual, por meio do qual juiz devera apreciar a existéncia de indicios minimos
da pratica de ato de improbidade a autorizar que o pedido formulado na peticao
inicial possa ser conhecido e o processo, instaurado, para, entdo, ser iniciada a

marcha processual, agora pelo rito comum do procedimento ordinario.

A praxe forense passou a denominar esta fase de defesa prévia. Nesta
etapa pré-processual, apesar de a peti¢ao inicial haver sido apresentada, ela nao foi
recebida do ponto de vista juridico-processual: o juiz esta a avaliar a existéncia de
indicios minimos de pratica de ato que, em tese, pode vir a ser reputado contrario

aos principios regedores da atividade administrativa.

A propésito do tema, muito j& se debateu na doutrina e na jurisprudéncia
acerca da constitucionalidade desta modificacdo levada a efeito no rito processual

da acao de improbidade.

Em verdade, diversas edi¢coes da Medida Proviséria n® 2.088 foram objeto
de questionamento pela via do controle concentrado de constitucionalidade, tendo

sido ajuizadas as Acgbes Diretas de Inconstitucionalidade n® 2.384-5, 2.385-3 e
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2.410-8, todas para questionar dispositivos incluidos ou alterados na Lei de
Improbidade, inclusive os ora analisados.

Nada obstante, tendo em vista os trés pedidos de declaracdo de
inconstitucionalidade foram julgados prejudicados, tendo sido extintas, sem
apreciacdo de seu mérito, a primeira em funcdo da revogacdo do dispositivo
inquinado®®, e, as demais, em funcdo do ndo aditamento das respectivas peticdes
iniciais para estender a abrangéncia do pedido declaratério as alteracées formais e
substanciais veiculadas pelas reedicdes daquela Medida Proviséria®*.

Atualmente, portanto, pode-se dizer que tais controvérsias se encontram
potencialmente pacificadas e superadas. Nada obstante, a forma como esta etapa é
conduzida nao permite concluir que a ratio legis esteja a ser plenamente observada.

Nao se estara, todavia, a investigar a mens legislatoris, ou seja, eventual
vontade subjetiva dos detentores do poder no momento da edicdo daquelas medidas
provisérias, mas, sim, a mens legis, ou seja, a vontade norma juridica posta, vigente

e eficaz e integrante do ordenamento patrio, como se passa a discorrer.

Apresentada a demanda ao juiz, este ha de notificar os acusados de que,
contra eles, algum legitimado ativo, normalmente o representante do Ministério

Publico, deduz pedido de condenacéo pela pratica de ato de improbidade.

Diante da notificagdo, o acusado deve comparecer em juizo e apresentar
manifestacdo por escrito para expor as razdes pelas quais entende nao dever
prosperar o pedido formulado contra ele.

Instaurado e exercido o contraditério previsto nesta fase, o juiz profere
decisdo que sera interlocutdria, se entender presentes indicios minimos da pratica
de ato, a merecer aprofundamento do contraditério e dilacao probatéria, ou extintiva,
hipdtese em que a petigdo inicial necessariamente havera de ser rejeitada por

33 hitp://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN &s1=2384&processo=2384
3* hitp://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN &s1=2385&processo=2385; e
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2410&processo=2410
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sentenca terminativa proferida com fundamento em alguma das hip6teses

estabelecidas no artigo 267, do Cdodigo de Processo Civil.

Muito bem. A acédo de improbidade administrativa se volta, naturalmente, a
sancionar condutas alegadamente contrarias ao direito e enquadradas,
especificamente, como atos de improbidade previstos abstratamente nos artigos 9° a
11, da Lei Federal n® 8.429/92.

Nesse passo, é valido afirmar que, no pdélo passivo, sempre se apontara
uma autoridade administrativa como responsavel pela pratica de determinada
conduta que, por se amoldar ao conceito abstrato de condutas reprovaveis previsto
na Lei, deva ser repreendida com a aplicagao das sancodes cabiveis.

Também nao seria inadequado afirmar que, na expressiva maioria, e por que
nao, na totalidade dos casos, o acusado € figura publica de alguma expressao
politica no seio da comunidade em que se insere, sobretudo quando se trata de

autoridades municipais.

Nesse passo, o simples ato de propositura da demanda por parte do
legitimado ativo ja tem o efetivo potencial de exposicao da figura da pessoa acusada
e a ela imputar a pecha de ma administradora.

Ou seja, a simples propositura de acdo de improbidade tem o condao de ja
causar graves danos a honra e a reputagao da autoridade apontada como improba,
por vezes lhe causando danos irreparaveis e, até mesmo, encerramento de sua

carreira politica.

A doutrina, inclusive, ndo deixa de abordar esta questao, tanto sob o0 aspecto
da protecado a honra, quanto sob o ponto de vista do uso responsavel da jurisdic&o.
Sobre o uso indiscriminado da agcdo de improbidade, vale citar o entendimento de
Mauro Roberto Gomes de Mattos:

Essa proliferagdo de agbes ilegitimas ndo se encerra
rapidamente, pois nosso sistema processual € extremamente
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perverso, com uma tramitacdo lenta, parece concebido para
que o processo nao termine, sangrando o réu da agao até a
quase morte, pois a simples propositura de tdo grave acao de
improbidade administrativa € um ultraje para quem nao deu azo
a seu enquadramento.®

E conclui:

Nestas situacdes o 6rgdo do MP estara desautorizado a invadir
a intimidade e a honra de quem quer que seja.*

Sabe-se que a conformacao inicial da acao de improbidade administrativa
nao previa o estabelecimento de contraditério preliminar, por meio do qual seria
facultado ao acusado demonstrar a auséncia absoluta de indicios ou fundamentos
para a propositura, a possibilitar que a demanda sequer fosse recebida e autuada.

Nada obstante, conforme registrado acima, diante da alarmante quantidade
de acbes de improbidade administrativa propostas com pretexto exclusivamente
politico, e nem sempre por razées nobres ou com fundamento em prova legitima, a
Lei Federal n? 8.429/92 foi alterada por meio de medida proviséria para, a
semelhanca do rito existente no Cdédigo de Processo Penal, estabelecer regras
procedimentais de contraditério preliminar, a ser levado em consideracao pelo juiz
antes de receber e despachar a peticao inicial de modo a determinar a citacao dos

réus.

Nesse ponto, é possivel identificar a tensdo entre dois valores juridicamente
protegidos: a tutela da probidade e a preservacao da honra do acusado. Ao ajuizar
acao de improbidade administrativa, e dada a natureza publica que € a regra geral
do processo civil, todo e qualquer cidadao tem acesso (ndo raro, antes mesmo de a
autoridade acusada sequer saber que contra ela é proposta acao de improbidade)
ao conteudo das acusacdes, redundando, como dito, na possibilidade de graves
danos a honra e imagem do administrador.

> Responsabilidade civil do poder publico pelo manejo indevido da acio de improbidade administrativa.
Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 238, P. 107.
% Ibidem. P. 111.
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Muito embora a fase de contraditério preliminar - prevista pelos §§ 7° e
seguintes do artigo 17 da Lei de Improbidade - tenha sido estabelecido como meio
de preservar a honra dos acusados até que estejam devidamente apurados
elementos suficientes para justificar o recebimento da demanda e a impulsado do
processo, ainda assim a eficacia pretendida n&o atinge sua plenitude.

Isso leva a crer que a Lei, ao estabelecer o contraditério preliminar, com o
nitido proposito de desencorajar o manejo temerario e politico do instrumento
juridico de tutela da probidade, disse menos do que pretendia.

Veja-se que, ainda que formalmente, sob a ética da ciéncia processual, nao
exista, propriamente, acdo, e o acusado ainda néo seja considerado réu no sentido
estrito do termo, a mera propositura da acao de improbidade, com sua autuacao
pelo distribuidor da unidade judiciaria, ja é apta a causar possiveis danos a imagem
do administrador acusado.

Isso porque, para o resto da sociedade, pouco importa que naquele
processo ainda nao tenha sido proferida decisdo que analise a existéncia de indicios
suficientes a justificar o processamento da demanda. Por ser de natureza publica, ja
€ possivel consultar os autos do processo em balcao e verificar todas as acusacdes
feitas e os pedidos de aplicacdo de sancao ali constantes, bastando apenas alguns
momentos para que esta informagdo seja amplamente noticiada nos meios de

comunicagao.

Embora ndo se negue, jamais, a relevancia da imprensa e da liberdade de
expressao, fato € que tais valores ndo sédo absolutos e faltou, nesse sentido, aos
artigos ora analisados, esclarecer que, enquanto se processa 0 contraditorio
preliminar, que, de mais a mais, € o0 momento mais indicado para afastar lides
temerarias propostas sem qualquer fundamento, o processo deve ser impulsionado
em segredo de justica.

O segredo de justica é regime excepcional de tramitacdo de processos, sob
a égide da Constituicdo de 1988, por meio do qual, nos termos do artigo 155, do

Cédigo de Processo Civil, determinadas causas deverdo tramitar sem a
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possibilidade de qualquer cidadao conhecer de seu teor. Vale, nesse passo,

transcrever o teor do artigo ora comentado:

Art. 155. Os atos processuais sao publicos. Correm, todavia,
em segredo de justica 0s processos:

| - em que o exigir o interesse publico;

Il - que dizem respeito a casamento, filiagdo, separacdo dos
cbnjuges, conversao desta em divorcio, alimentos e guarda de
menores. (Redagéo dada pela Lei n® 6.515, de 1977)

Muito embora regras de excecdo - como € a do segredo de justica -
interpretem-se restritivamente, como comandam as nogbes elementares de
hermenéutica, igualmente a lei ndo pode conter disposicoes inuteis. Nesse passo, 0
que se pretende demonstrar é que, sem a atribuicdo do regime juridico-processual
do segredo de justica, as disposi¢cdes processuais estabelecidas nos §§ 7° e
seguintes do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa ndo esposam utilidade

nenhuma.

Nesse sentido, a interpretacdo das normas deve, sobretudo, atentar para a
plena realizacdo dos valores encarecidos pelo ordenamento vigente, além de
possibilitar a harmonizagao e a ponderacao de valores juridicos em conflito.

No caso da acdo de improbidade, como dito, conflitam o principio da
publicidade o direito constitucionalmente assegurado de prote¢do a honra de todos

os individuos.

Em razado disso, é possivel se interpretar teleologicamente o dispositivo
contido no artigo 155 do Cddigo de Processo Civil para, justamente, dar plena
eficacia juridica as normas de procedimento constantes dos §§ 7° e seguintes do
artigo 17 da Lei de Improbidade que foram editadas, justamente, para resguardar a
honra e a reputacdo dos acusados até que haja pronunciamento acerca da
consisténcia da peti¢éo inicial.

A hipétese inscrita no inciso | do artigo 155 do Cédigo de Processo Civil é
suficientemente elastica para comportar a ponderacao de principios proposta. Ora,
apesar de a improbidade ser matéria de interesse publico, com igual razéo o € a
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protecdo da honra e da imagem das pessoas dos abusos, tanto do Estado, enquanto
persecutor, quanto da sociedade civil e da midia, que, ndo raro, apressam-se em
julgar culpados os acusados que a Constituicdo presume, em seu artigo 59, inciso
LVII, incontestavelmente, inocentes até o transito em julgado da sentenca penal

condenatdéria®’.

E, apesar de a Constituicao Federal fazer mengao a sentenca penal, ndo se
cogita duvidar de que a presuncao de inocéncia igualmente se aplica a esfera civil,
com muito mais vigor na acao de improbidade, que tem efeitos muito similares aos
penais (restricdo da liberdade politica), j& que, também nesta seara, a culpa

igualmente sé se torna definitiva com o transito em julgado da sentenca.

Por todas estas razdes, verifica-se que, no momento em que € ajuizada a
demanda de improbidade administrativa, conflitam, gravemente, dois valores
protegidos pelo ordenamento juridico com igualdade de peso: a publicidade dos atos
do processo e o direito constitucionalmente assegurado a protecdo a honra e a

reputacao.

As normas de procedimento estabelecidas nos §§6° e seguintes do artigo 17
da Lei de Improbidade presumem este conflito de valores juridicamente protegidos,
tanto que estabelecem requisitos mais rigorosos para o recebimento da peticéo
inicial e a citacdo dos acusados.

Nada obstante, o regime especial estabelecido para a prote¢cdo da honra e
da reputacdo dos acusados de pratica de ato de improbidade ndo atinge sua
maxima eficacia, pois ndo pondera, adequadamente, a aplicacdo do principio da

publicidade que rege o processo civil.

Por isso, apesar de o préprio regime da Lei de Improbidade autorizar o
entendimento no sentido de que o procedimento preliminar deve correr em segredo
de justica até o recebimento da peticdo inicial, também a aplicacdo combinada e

integrada do artigo 155, inciso |, do Cédigo de Processo Civil esta a integrar a norma

7 Art. 5% [...]
LVII - ninguém serd considerado culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatéria;
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e autorizar a extracdo de sua maxima eficacia, sem comprometer ou violar outros

principios, garantias e normas.

Muito embora o tema seja inspirador, em pesquisa ao banco de dados
eletrénico de jurisprudéncia do sitio oficial do Colendo Superior Tribunal de Justica,
apenas um precedente fora encontrado.(Renan, s6 um 7?77 vc nao encontrou
nenhum outro acérdao em tribunais estaduais???) Trata-se de acérdao proferido

em sede de recurso de Agravo Regimental na Peticdo n? 2.290/RJ%®

, relatado pelo
Ministro Edson Vidigal, em que, apesar da tese aqui defendida, o segredo de justica

foi revogado.

Tal precedente cuida de acdo de improbidade proposta pelo Ministério
Publico Federal contra Desembargador Federal do Tribunal Regional da Segunda
Regiao e particulares, todos acusados de pratica de ato de improbidade consistente
em suposto favorecimento, pelo primeiro em favor dos particulares, em decisdes

judiciais em que estes eram parte.

Referida demanda fora distribuida ao juizo federal de primeira instancia do
Rio de Janeiro e o juiz, ao despachar a peticdo inicial para inaugurar a fase de
defesa preliminar, reconheceu o conflito concreto, em seu entender, entre o dever de

investigar e a protecdo da honra e assim decidiu:

Com vistas a compatibilizar duas normas constitucionais — o
dever de investigar por parte do MPF, de um lado, e o direito a
honra dos réus pessoas fisicas, especialmente o 1° réu,
ocupante de honroso cargo publico, de outro -, entendo ser o
caso de impedir o acesso publico aos autos, razdo pela qual
DECRETO SEGREDO DE JUSTICA no presente processo.
(destaques presentes no original)

No caso, a medida liminar de afastamento do cargo pleiteada pelo ministério
publico federal foi indeferida e, possivelmente em funcao disso, este interpds recurso

de Agravo de Instrumento perante o Tribunal Regional Federal.

3 (0] inteiro teor do acérdao pode ser acessado em:
https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=394618&sReg=200300101575&sData=2003
0609&formato=PDF.
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Conforme se 1é no Acérdao aqui analisado, este recurso de agravo nao foi
provido, tendo sido, no entanto, declarada a incompeténcia funcional do juizo de
primeira instancia para julgar o pedido de condenacao por improbidade, uma vez
gue um dos réus era Desembargador, determinando a extingdo do feito em primeira
instancia. Nada obstante, a aplicacdo dos efeitos do segredo de justica foram

mantidos no processamento do recurso de Agravo de Instrumento.

No entanto, o juizo de primeira instancia, sem conhecimento do resultado do

julgamento do recurso de Agravo de Instrumento, com fundamento no §2° do artigo

|39

84 do Cdbdigo de Processo Penal™, entdo alterado pela Lei Federal n® 10.628, de 24

de dezembro de 2002*, declinou da competéncia e remeteu os autos ao Colendo
Superior Tribunal de Justica para julgamento.

Com a remessa dos autos, a acao foi recebida pela presidéncia do Tribunal
e o entao Vice-Presidente em exercicio, Ministro Edson Vidigal, revogou os efeitos
do segredo de justica, por entender que o desenrolar do processo que apura
suposta pratica de ato de improbidade por autoridade publica seria de interesse do

contribuinte. Pede-se vénia para transcrever a decisao:

Vejo que os autos vém capeados com ostensivo alerta
blindando o caso com a salvaguarda legal do "segredo de
justica".

Ora, isso nao tem apoio na Constituicao Federal. Ao contrario,
todos os atos do Poder Publico estdo indissociavelmente
vinculados aos principios da igualdade (CF, art. 5° e da
publicidade (CF, art. 37). E mais, quanto ao Poder Judiciério,
h& a imposicdo explicita de que todas as decisdes hao de ser
publicas, sob pena de nulidade (CF, art. 93, IX).

As Unicas excegdes admitidas quanto a restricdo da
publicidade de atos processuais em procedimentos judiciais,
nos termos da Constituicio da Republica, ocorrem apenas

* Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de fungdo é do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justica, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, relativamente
as pessoas que devam responder perante eles por crimes comuns e de responsabilidade.

§ 1° A competéncia especial por prerrogativa de funcdo, relativa a atos administrativos do agente, prevalece
ainda que o inquérito ou a acdo judicial sejam iniciados apds a cessacio do exercicio da fungdo publica.

§ 2° A acdo de improbidade, de que trata a Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, serd proposta perante o tribunal
competente para processar e julgar criminalmente o funciondrio ou autoridade na hipétese de prerrogativa de
foro em razdo do exercicio de funcdo publica, observado o disposto no § 1°.

“ Publicada, no Didrio Oficial da Unido, em 26 de dezembro de 2002.
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"quando a defesa da intimidade ou o interesse social o
exigirem" (CF, art. 5°, LX).

Em se tratando, como neste caso, da pratica, em tese, por
agente publico de ato de improbidade, o que sé tem a ver com
a ma gestao publica como um todo, &, por conseguinte, do
maior interesse do contribuinte o conhecimento e o
acompanhamento, da apuracdao até a decisdao final, dos
procedimentos e correspondentes legais.

Assim, afastado o bloqueio do "segredo de justica", imaginado
como possivel na origem, e tendo em vista o § 2°do art. 84 do
Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941, acrescentado
pela Lei n° 10.628, de 24 de dezembro de 2002, remetam-se
os autos ao Ministério Publico Federal.

Com o maximo acatamento, discorda-se da conclusao adotado pelo Colendo
Superior Tribunal de Justica ao julgar este precedente. Com efeito, a atribuicdo dos
efeitos relativos ao segredo de justica € medida que se coaduna com o regime
juridico de apreciacao aprofundada da consisténcia da peticao inicial na fase pré-
processual inaugurada pelos §§ 7° e 8° do artigo 17 da Lei de Improbidade.

Isso porque, como exposto aqui, os efeitos do segredo de justica séo
compativeis com o processamento da fase pré-processual, em que os acusados
podem oferecer manifestagdo por escrito e o juiz aprecia, com maior profundidade
do que nas acbes comuns, a presenca das condicdes da agdo e dos pressupostos
processuais, de modo a verificar a consisténcia da peticao inicial e rechacar lides

temerarias.

Uma vez apreciada, em contraditério, a presenca das condi¢des suficientes
para prosperar a demanda, recebida a peticdo inicial e determinada a citagéo,
conclui-se que ndo se trata de lide temeraria, sendo, agora, adequado que o
processo passe a tramitar de forma publica. Neste caso, havera indicios minimos da
pratica de ato de improbidade administrativa, invertendo-se a ponderagdo de
valores, sobrepondo-se, neste momento, o principio da publicidade sobre a protecéao
da honra dos acusados, que deverao suportar, enfim, o 6nus politico de sua atuacao

em nome da sociedade.
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De outro lado, acaso tida por infundada a peticdo inicial, ela devera ser
prontamente rechacada com a preservacao das identidades e da honra dos

acusados, concretizando-se, assim, os valores protegidos pela ordem juridica.

Vale registrar, por ultimo, que a pratica do foro leva a concluir que, em
muitos casos, até pela assoberbada carga de trabalho imposta aos magistrados, a
analise das condicdes da acao e dos pressupostos processuais ndo é feita diante do

protocolo da peticao inicial.

E comum se ver decisdes interlocutdrias padronizadas que relegam para o
momento do saneamento do processo ou da prolagdo da sentenca a analise das
condicdes da agao por se “confundirem com o mérito”.

Também em funcédo destas vicissitudes cotidianas é que se reforca a
relevancia juridica da fase preliminar da Acao de Improbidade. Como a Lei de
Improbidade presume o conflito entre os bens juridicos honra versus publicidade, as
regras de procedimento, sob a otica do magistrado, impdem que analise da
presenca das condicées da acdo e dos pressupostos processuais ndo apenas seja
feita em contradit6rio pleno, mas que também seja feita no momento em que a acéo
€ distribuida. Trata-se, pois, de regra expressa a vedar que estas questdes
fundamentais sejam relegadas para o saneamento ou prolacao da sentenca.

4.4. Abuso de direito e responsabilizacao pelo manejo indevido da acao de

improbidade administrativa

Conforme sustentado no tépico anterior, a alteracdo do rito da acédo de
improbidade administrativa estabelecida nos §§ 7° e 8° do artigo 17 da Lei de
Improbidade Administrativa visa coibir o manejo indevido e temerario desta agao
com propésito diverso da legitima persecucéao civil pela pratica de ato condenavel
gue se amolde aos tipos abstratamente previstos na norma.

Dito de outro modo, a Lei de Improbidade Administrativa se preordena a
tornar claro que repudia, com o0 mesmo vigor que reserva a pratica de atos

improbos, 0 manejo temerario e abusivo de a¢des de improbidade desprovidas de
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conteudo e de seriedade. Repudia, pois, o abuso de direito, no caso, o abuso do
exercicio do direito de acado por parte do legitimado ativo e, na hip6tese deste
exercicio ocorrer por iniciativa do Ministério Publico, autor de significativa maioria
das acdes de improbidade administrativa’’, do abuso de sua prerrogativa
institucional de investigacao para tutela dos interesses coletivos.

O direito civil e o direito penal vigentes, inclusive, ja& cuidam de repudiar
formas especificas de abuso de direito. No caso da legislacao civil, coibe-se o abuso
da personalidade juridica e o0 enriquecimento sem causa, respectivamente, nos
artigos 50*? e 884 a 886", todos da Lei Federal n® 10.406/02. Na legislacdo penal,
existe a figura tipica do exercicio arbitrario ou abuso de poder, prevista no artigo 350

do Cédigo Penal**

.Em classica licao de direito civil de Caio Mario da Silva Pereira,
citado por Mauro Roberto Gomes de Mattos, o abuso de direito pode ser assim

caracterizado:

“Abusa, pois, de seu direito o titular que dele se utiliza levando
um maleficio a outrem, inspirado na intengdo de fazer mal e
com proveito proprio. O fundamento ético da teoria pode, pois,

I Muito embora nio seja objeto deste trabalho, vale registrar que ha controvérsia doutrindria profunda acerca da
legitimidade do Ministério Publico para litigar em favor do erdrio e de interesses estatais cujo titular é
personificado ou passivel de individualizacdo, tese capitaneada por Candido Rangel Dinamarco. A propésito do
tema, vale a leitura do capitulo Inadmissibilidade da agdo civil piiblica e ilegitimidade do Ministério Piiblico da
obra Fundamentos do Processo Civil Moderno, 5% edi¢ao, PP. 407-430.

> Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela confusdo
patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte, ou do Ministério Piblico quando lhe couber intervir no
processo, que os efeitos de certas e determinadas relacdes de obrigacdes sejam estendidos aos bens particulares
dos administradores ou sécios da pessoa juridica.

“ Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o
indevidamente auferido, feita a atualiza¢do dos valores monetarios.

Paragrafo unico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a recebeu € obrigado a restitui-la,
e, se a coisa ndo mais subsistir, a restitui¢do se fard pelo valor do bem na época em que foi exigido.

Art. 885. A restituicdo € devida, ndo s6 quando ndo tenha havido causa que justifique o enriquecimento, mas
também se esta deixou de existir.

Art. 886. Nao caberd a restitui¢do por enriquecimento, se a lei conferir ao lesado outros meios para se ressarcir
do prejuizo sofrido.

* Exercicio arbitrario ou abuso de poder

Art. 350 - Ordenar ou executar medida privativa de liberdade individual, sem as formalidades legais ou com
abuso de poder:

Pena - detencdo, de um més a um ano.

Parédgrafo tnico - Na mesma pena incorre o funciondrio que:

I - ilegalmente recebe e recolhe alguém a prisdo, ou a estabelecimento destinado a execucdo de pena privativa de
liberdade ou de medida de segurancga;

II - prolonga a execugdo de pena ou de medida de seguranca, deixando de expedir em tempo oportuno ou de
executar imediatamente a ordem de liberdade;

III - submete pessoa que estd sob sua guarda ou custédia a vexame ou a constrangimento ndo autorizado em lei;
IV - efetua, com abuso de poder, qualquer diligéncia.
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assentar que a lei ndo deve permitir que alguém se sirva de
seu direito exclusivamente para causar dano a outrem.”™

O Cédigo de Processo Civil, naturalmente, dispde a respeito da matéria, em
carater geral, sendo que tais normas ja deveriam ser suficientes para coibir o uso
temerario da acdo de improbidade administrativa. Com efeito, em seu artigo 14, o
Cédigo impbe a todos os participantes do processo, ou seja, partes, procuradores,
magistrados, servidores e auxiliares da Justica, o dever de lealdade processual que,
naturalmente, consiste na abstencao do uso de expedientes danosos e subterfigios
infundados.

A teor do paragrafo unico do artigo 14 do Cédigo de Processo Civil ora em
exame, considera-se ato atentatorio ao exercicio da jurisdicdo 0 ndo cumprimento ou
a postergacdo indevida do cumprimento de qualquer decisdo judicial, sejam

interlocutérias ou finais.

Na secdo seguinte, intitulada da responsabilidade das partes por dano
processual, o Cédigo disciplina a responsabilidade civil daquele que atuar de forma
temeraria e de ma-fé no curso do processo, sendo absolutamente claro, no caput de
seu artigo 16 que respondera, por perdas e danos, aquele que pleitear de ma-fé
como autor, réu ou interveniente. As condutas previstas pelo Cédigo estédo

elencadas no artigo seguinte, sendo valido transcrever seu teor:

Art. 17. Reputa-se litigante de ma-fé aquele que:

* Responsabilidade civil do poder piblico pelo manejo indevido da acio de improbidade administrativa.
Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 238, P. 108.

“ Art. 14. Sdo deveres das partes e de todos aqueles que de qualquer forma participam do processo: (Redagdo
dada pela Lei n° 10.358, de 2001)

I - expor os fatos em juizo conforme a verdade;

II - proceder com lealdade e boa-f¢;

III - nao formular pretensdes, nem alegar defesa, cientes de que sdo destituidas de fundamento;

IV - ndo produzir provas, nem praticar atos intteis ou desnecessdrios a declaragdo ou defesa do direito.

V - cumprir com exatiddo os provimentos mandamentais € ndo criar embaragos a efetivacdo de provimentos
judiciais, de natureza antecipatdria ou final.(Incluido pela Lei n° 10.358, de 2001)

Paragrafo unico. Ressalvados os advogados que se sujeitam exclusivamente aos estatutos da OAB, a violag@o do
disposto no inciso V deste artigo constitui ato atentatério ao exercicio da jurisdi¢do, podendo o juiz, sem prejuizo
das sancdes criminais, civis e processuais cabiveis, aplicar ao responsdvel multa em montante a ser fixado de
acordo com a gravidade da conduta e ndo superior a vinte por cento do valor da causa; ndo sendo paga no prazo
estabelecido, contado do transito em julgado da decisdo final da causa, a multa serd inscrita sempre como divida
ativa da Unido ou do Estado. (Incluido pela Lei n® 10.358, de 2001)
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| - deduzir pretensao ou defesa contra texto expresso de lei ou
fato incontroverso;

Il - alterar a verdade dos fatos;

[Il - usar do processo para conseguir objetivo ilegal;

IV - opuser resisténcia injustificada ao andamento do processo;
V - proceder de modo temerario em qualquer incidente ou ato
do processo;

VI - provocar incidentes manifestamente infundados.

VIl - interpuser recurso com intuito manifestamente protelatério.

Por fim, o artigo 18*" cuida de estabelecer a sancdo aplicavel & conduta
desleal, sendo certo que sera aplicavel multa no valor maximo de um por cento do

valor atribuido a causa, mais despesas e honorarios de advogado.

E, por ser o Cddigo de Processo Civil norma geral acerca de direito
processual, aplicavel sempre que nao houver disposicdao expressa em sentido
contrario a derrogar, total ou parcialmente, a incidéncia de suas disposicoes, €
natural concluir que o conjunto de normas ora em foco se aplica também ao rito

especial da acao de improbidade administrativa.

Ora, ndo é por que se trata de acado de rito especial, regulado em lei
extravagante, que as partes ficam dispensadas dos deveres de lealdade processual.
A acao de improbidade é igualmente proposta sob a incidéncia dos principios e
garantias constitucionais e processuais que vigem no ordenamento vigente, sendo
dever das partes atuar com a mesma lealdade e boa-fé com que devem atuar em

qualquer rito regulado diretamente pelo Codigo.

Nem se diga, por outro lado, que, por se tratar, a acdo de improbidade, de
acao de rito especial cuja legitimidade € atribuida ao Ministério Publico, que seu
representante esta autorizado a exceder os limites e garantias inerentes ao Estado
Social e Democratico de Direito para defender a moralidade administrativa e o
erario. A isso se voltara adiante.

7 Art. 18. O juiz ou tribunal, de oficio ou a requerimento, condenari o litigante de m4-fé a pagar multa ndo
excedente a um por cento sobre o valor da causa e a indenizar a parte contraria dos prejuizos que esta sofreu,
mais os honordrios advocaticios e todas as despesas que efetuou. (Redacao dada pela Lei n® 9.668, de 1998)

§ 1° Quando forem dois ou mais os litigantes de md-fé, o juiz condenard cada um na propor¢do do seu respectivo
interesse na causa, ou solidariamente aqueles que se coligaram para lesar a parte contraria.

§ 2° O valor da indenizagdo serd desde logo fixado pelo juiz, em quantia ndo superior a 20% (vinte por cento)
sobre o valor da causa, ou liquidado por arbitramento. (Redacdo dada pela Lei n® 8.952, de 1994)
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Muito embora o Codigo de Processo Civil disponha, com clareza e equilibrio,
os deveres de lealdade processual, o legislador extravagante, apdés muitas
alteragbes legislativas, a grande maioria levada a efeito por Medidas Provisérias,
estabeleceu, no §6° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa, que a peticao
inicial devera conter indicios suficientes da pratica de ato de improbidade,

observando-se o teor dos artigos 16 a 18 do Codigo de Processo Civil. Ei-lo:

Art. 17.[...]

§ 62 A acao sera instruida com documentos ou justificacdo que
contenham indicios suficientes da existéncia do ato de
improbidade ou com razées fundamentadas da impossibilidade
de apresentacdo de qualquer dessas provas, observada a
legislagdo vigente, inclusive as disposigbes inscritas nos arts.
16 a 18 do Cdédigo de Processo Civil

O propésito da analise do arcabouco de normas em evidéncia é sustentar a
responsabilidade civil do legitimado ativo que ajuiza pedido de condenacdo pela
pratica de ato de improbidade de forma temeraria, abusando da legitimidade a ele
conferida.

Nesse sentido, ndo custa rememorar que o §6° do artigo 37 adota a teoria
da responsabilidade civil objetiva do Poder Publico diante dos administrados pelos
danos causados por seus agentes enquanto investidos de funcdo administrativa. E,
muito embora o dispositivo constitucional faca mencédo a prestadores de servigco
publico, fato € que a responsabilidade civil do Estado, perante os particulares,
sempre ha de ser objetiva.

O que se pretende dizer é que o legitimado ativo que litiga em acao de
improbidade de forma temeraria e infundada é objetivamente responsavel por esta
conduta, bastando que se comprove o0 nexo de causalidade entre a propositura
infundada e o dano ao acusado dela decorrente para desencadear a
responsabilizacdo e a indenizacdo correspondentes. Como bem anota Mauro
Roberto Gomes de Mattos:
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Vou mais além, pois a matriz de responsabilidade civil é
constitucional (art. 37, § 6° da CF), sendo defeso a sua
aplicacdo somente aos casos de denunciagdo caluniosa, por
parte do ente de direito publico. basta haver o constrangimento,
com a indevida exposicdo no polo passivo da acdo de
improbidade administrativa, que o agente publico honesto ja se
condenou por estar alcado a condicao de Réu. Pouco importa
para ele, homem de bem, que, a posteriori, a decisdo judicial
Ilhe seja favoravel, tendo em vista que ele ja se automutilou
psiquicamente, enquanto durou a natimorta acéo judicial.*®

Ou seja, 0 que se propde é que a pessoa juridica da qual é parte o0 agente
administrativo subscritor da acao de improbidade é objetivamente responsavel pelos
danos causados pela infundada demanda perante o acusado, cabendo indeniza-lo
pelos graves prejuizos advindos do manejo indevido de acao infundada.

Mas a questdo n&o cessa nesta conclusdo. Nao seria o0 agente subscritor da
acao de improbidade passivel de punicdo pela pratica de ato de improbidade
administrativa? Ou seja, aquele que propde acao de improbidade de forma temeraria
e com violacdo do dever de lealdade processual ndao esta, também, a violar o
principio constitucional da moralidade administrativa e os deveres materiais de

probidade?

Embora o dever de probidade ja baste para tanto, ndo seria exagero
imaginar que o manejo temerario de acdo de improbidade administrativa se
subsuma ao conceito de conduta ilicita previsto no inciso | do artigo 11 da Lei de
Improbidade Administrativa, que considera improbo o ato praticado visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de

competéncia.

Nada ha de absurdo nestas consideracdes. Isso porque, em um dado
momento histdrico, a Lei de Improbidade Administrativa o mesmo §6° de seu artigo
17 previa a possibilidade de condenacdo do autor da acdo de improbidade pela
pratica de ato homénimo sempre que se constatasse a auséncia de fundamentos na

peticao inicial. E o §10 permitia que a pretensdo de condenacédo do autor da acéo

* Responsabilidade civil do poder piblico pelo manejo indevido da acao de improbidade administrativa.
Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 238, P. 117.
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pela pratica de ato improbo consistente no manejo vazio da agédo fosse exercitada
em reconvengcdo. A respeito de todas estas questdes vale colacionar os

ensinamentos de Cassio Scarpinella Bueno:

Naquela versdao da medida proviséria (2088/00-35) a
temeridade na propositura da acdo de improbidade
administrativa poderia acarretar a punicao imediata do membro
do Ministério Publico por ato de improbidade administrativa.
Sao claros neste sentido o inciso VIII, entdo introduzido no art.
11 da Lei 8.429 (que prevé os atos de improbidade
administrativa que atentam contra 0s principios da
administragao publica), o entdo §10 do art. 17 da mesma lei,
que previa uma auténtica “reconvengdo” ou que, a0 menos,
autorizava que o réu pleiteasse no prazo da defesa a
declaracdo de improbidade do Ministério Publico temerario
aproveitando-se da mesma realizacdo processual. A previsao
completava-se com a regra do §11, que previa a aplicacao de
multa de até R$ 151.000,00 na hipétese de a acdo de
improbidade administrativa ser julgada manifestamente
improcedente, sem prejuizo das penalidades escoradas no
§10, ja referido.*

E, no entender do autor, o modelo que pouco tempo vigeu seria digno de
felicitacdo, por equilibrar as armas processuais e realizar adequadamente os
principios e designios do modelo constitucional do processo civil, sobretudo o
principio da economia processual®.

Diante destas consideracdes, e apesar de ndo mais vigerem as normas
mencionadas, fato é que a atual redacdo do inciso | do artigo 11 da Lei de
Improbidade Administrativa ainda permite que o autor da acéo de improbidade seja
processado pela pratica de ato de improbidade por manejar indevidamente a acao
correspondente, sobretudo quando restar evidenciado o dolo de expor a autoridade
administrativa inocente. Esta interpretacdo decorre das seguintes premissas:

[i] Os legitimados ativos, sejam eles procuradores das pessoas juridicas de
direito publico supostamente lesadas pela autoridade acusada, sejam eles

¥ O procedimento especial da acdo de improbidade administrativa (medida proviséria 2.088). In
Improbidade administrativa: questoes polémicas e atuais. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001. P. 143.
* Ibidem. PP. 143-144.
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representantes do Ministério Publico, sdo agentes investidos de fungdes decorrentes
da reparticdo das funcdes do Estado Social e Democratico de Direito.

[ii] Todos eles devem observancia aos principios que regem o Estado Social
e Democrético de Direito, sobretudo os que regem a atividade administrativa. No
caso do Ministério Publico, apesar de nao integrar a estrutura do Poder Executivo, é
igualmente custeado pela sociedade e deve respeito aos principios e normas que
regulam sua atuacdo enquanto ente juridicamente responsavel pelos atos que

pratica.

[ii] O ato de demandar, por improbidade administrativa, mediante pretensao
vazia e infundada continua a se subsumir a conduta conceituada, agora, pelo inciso |
do artigo 11 da Lei de Improbidade.

[iv] A responsabilidade objetiva do Estado pela indenizacdo dos danos
experimentados pelos que foram infundada e levianamente acusados pela pratica de
ato de improbidade ndo exclui a responsabilidade pessoal do subscritor da acéo de
improbidade, pois ele também deve observar os deveres de probidade
administrativa, seja representante da pessoa juridica supostamente lesada, seja

representante do Ministério Publico.

Por todas estas consideracoes, reputa-se juridicamente possivel se ajuizar
acao de improbidade contra aquele que inicialmente ajuizou acdo homdnima sem
fundamento, sendo legitimados a tanto a prépria autoridade acusada, desde que
ainda desempenhe funcdo administrativa, ou a pessoa juridica que ela integrou,
além do préprio Ministério Publico, que, além de zelar pela probidade administrativa
dos demais agentes, deve também zelar pela probidade na atuacdo de seus

préprios integrantes perante a sociedade.
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V — PEDIDOS NA ACAO DE IMPROBIDADE
5.1. Regime juridico do pedido no Cédigo de Processo Civil
5.1.1. Aspectos gerais

Como afirmado anteriormente, o processo é o instrumento do Estado de
Direito para a aplicagdo concreta da norma ao caso em conflito, a substituir a
vontade conflitante das partes que se encontram em situacao de pretensao resistida

com a pacificagdo®' da controvérsia.

Pois bem. O Cédigo de Processo Civil estabeleceu, como um de seus
principios, o da inércia da jurisdicdo, conforme diccdo constante de seu artigo 29,
que determina que cabe ao interessado requerer ao Estado-juiz que lhe preste a
tutela jurisdicional®.

Nesse sentido, o Codigo de Processo Civil estabeleceu, como requisito de
validade da peticdo inicial, a teor do disposto em seu artigo 284°%, a formulagao
expressa do pedido, com todas as suas especificagdes. Pedido, nesse sentido, nao
se subentende, ndo se presume e nao pode ser suprido pela atuacdo ativa do
magistrado.

O pedido consiste no proprio bem da vida em litigio, a prestacao de tutela
jurisdicional que o autor, por entender violado determinado direito a que entende
fazer jus, formula ao Estado-juiz para que substitua as vontades conflitantes e faga
valer o império da Lei. Consoante ensinamento de Cassio Scarpinella Bueno:

>l Embora ndo seja objeto deste trabalho, o termo pacificacio é empregado no sentido de que as decisdes
judiciais se preordenam a se tornar imutdveis a vista da autoridade da coisa julgada. Uma vez impassivel de
novos recursos, ela se torna imutdvel e obrigatéria para as partes envolvidas no conflito e alcancadas pelo
dispositivo do julgado que se cristalizou.

32 Art. 2° Nenhum juiz prestard a tutela jurisdicional sendo quando a parte ou o interessado a requerer, nos casos
e forma legais.

3 Art. 284. Verificando o juiz que a peticio inicial ndo preenche os requisitos exigidos nos arts. 282 e 283, ou
que apresenta defeitos e irregularidades capazes de dificultar o julgamento de mérito, determinard que o autor a
emende, ou a complete, no prazo de 10 (dez) dias.

Paragrafo unico. Se o autor ndo cumprir a diligéncia, o juiz indeferird a peti¢do inicial.
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De acordo com licdo unissona, o pedido representa, a um s6
tempo, o bem da vida pretendido pelo autor (comumente
denominado “pedido mediato”) e o “tipo” de tutela jurisdicional
por ele solicitada (comumente denominado “pedido imediato”).
[...] O pedido corresponde, destarte, ao objefo da demanda: ele
representa, para o plano do processo, o bem da vida e o tipo
de provimento jurisdicional requerido pelo autor: pedido
mediato e imediato, respectivamente.>*

O pedido é disciplinado no Livro I, Titulo VIII (Procedimento Ordinario),
Capitulo | (Da peticao inicial), Secao Il (Do pedido) do Cédigo de Processo Civil,
especificamente em seus artigos 286 a 294. Sem embargo de outras disposicdes
existentes em outros textos de normas constantes do proprio Cddigo e da legislacédo
extravagante, o regime juridico-processual do pedido vem, em esséncia, descrito

nestes artigos.

Em suma sintese, para o propésito deste trabalho, € importante delinear o
conteudo juridico e conceitos fundamentais do pedido, a comecar pelo disposto no
artigo 286, caput, do Codigo de Processo Civil, segundo o qual o pedido deve ser
certo “ou” determinado.

A proposito da conjuncéo disjuntiva “ou”, acompanhamos o ensinamento de
Céssio Scarpinella Bueno, para quem a redacao legislativa é imprecisa e ha de ser
interpretada como conjuncao, e nao alternativa. Segundo ensinamento do mestre, o
pedido necessita ser determinado para que seja certo e vice-versa, de modo que

ambas as caracteristicas sejam interpretadas como complementares™.

Por pedido certo, entende-se aquele descrito analiticamente, a delinear sua
extensdo, quantidade e qualidade, e, por determinado, compreende-se o pedido que
descreve especificamente o bem pretendido, apresentando suas caracteristicas
individuais apartadas dos demais objetos similares®.

> Curso sistematizado de direito processual civil: procedimento comum: ordinario e sumério. Vol. 2.
Tomo I. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. P. 108.

> Ibidem. PP. 110/111.

* Ibidem. PP. 110/111.
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Esta, a regra. O pedido deve ser certo e determinado, em primeiro lugar,
porque a tutela jurisdicional ha de conceder, ao autor, 0 gozo de um bem juridico
individualizado ou passivel de individualizacdo (nos casos de obrigacoes
alternativas, nas acdes universais e nas hipbéteses que requerem liquidacdo de
sentenca e hip6teses do artigo 286, do Cdodigo de Processo Civil adiante abordadas)

gue posa como objeto de pretenséo resistida.

Em segundo lugar, porque o processo, em esséncia, € instrumento dialético
e, portanto, é sobretudo do pedido que se defendera o réu. Nesse sentido, ndo seria
conforme ao principio constitucional do devido processo legal, com destaque ao
corolario do contraditério, que o réu fosse submetido a se defender de situacao
genérica, pois, a rigor, se o autor ndo especifica 0 que entende por violado, o réu
nao conhecera os limites objetivos e subjetivos da pretenséo contra ele irrogada.

Por fim, ainda em seu artigo 286, o Cédigo de Processo Civil, prevé, como
nitida excecao a regra, as hip6teses de formulacao de pedido “genérico”, a saber: [i]
nas acdes universais, se nao puder o autor individuar na peticdo os bens
demandados; [ii] quando n&o for possivel determinar, de modo definitivo, as
consequéncias do ato ou do fato ilicito; e [iii] quando a determinacdo do valor da

condenacgéao depender de ato que deva ser praticado pelo réu.

O que se pode notar, em todas estas hipbteses, é que o pedido ndo pode
ser especificado de acordo com os quesitos de certeza e determinacdo no momento
em que o autor exerce a pretensao e o formula ao Estado-juiz. Nada obstante, o
pedido se tornara certo e determinado no curso do processo, ou, como bem aponta
Cassio Scarpinella Bueno, se aperfeicoard com a oportuna liquidagao®’.

Nada obstante, para o propésito deste trabalho, como se vera, o pedido
genérico nao tem cabimento na agao de improbidade, restando abordar, adiante, a
questdo da cumulacao de pedidos, matéria que sera de grande relevancia para
analise do pedido na acao de improbidade administrativa.

7 Ibidem. P. 112.
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5.1.2. Cumulacao de pedidos

Conforme afirmado em tépico precedente, a técnica processual reserva, ao
pedido, a especificacdo da tutela jurisdicional que se pretende obter do Estado-juiz
contra aquele que viola ou ameacga direito ou se escusa, injustificadamente, de

cumprir obrigacao valida.

Nada obstante, sendo o processo o instrumento de atuacdo do Estado-juiz
na aplicacdo concreta da norma juridica, o Cédigo de Processo Civil prevé a
possibilidade de cumulacdo de pedidos, a serem, todos, analisados em um mesmo

Processo.

Conforme leciona Cassio Scarpinella Bueno, apesar de a cumulagéo derivar,
em regra, da vontade do autor da acéo, de fato ela também consiste em expressao

dos principios da economia e eficiéncia processuais®®.

E fato que o processo, enquanto instrumento e nos termos dos artigos 288 a
292, do Cddigo de Processo Civil, comporta a cognicao simultdnea de diversos
pedidos de prestacado de tutela jurisdicional, pedidos, esses, que, a rigor, poderiam
ser veiculados em processos distintos e independentes, por meio do exercicio

autdbnomo do direito de acao para cada qual.

A doutrina patria, embora incipiente no estudo da cumulacdo de pedidos,
denomina, com forte apoio na doutrina de Enrico Tulio Liebman a cumulagdo de
pedidos de acdes concorrentes ou concurso de acdes™. Por meio desta técnica,
portanto, pedidos em regra autbnomos podem ser deduzidos simultaneamente e
comportados no mesmo processo, sem prejuizo das consideragcdes a respeito das
hipoteses de cumulacao impropria.

Como bem leciona Cassio Scarpinella Bueno, a cumulagao prépria pode ser
simples ou sucessiva. Na cumulacao prépria simples, ha mera adicao de pedidos

38 Ibidem. P. 115.
% DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz. Manual basico de direito processual civil. Sdo Paulo: Oliveira
Mendes, 1998. PP. 203-207.



46

que o autor pretende obter simultaneamente, ndo havendo relacdo de
prejudicialidade entre eles®. J& a cumulacdo prépria sucessiva ocorre quando,
pretendo obter diversos pedidos, eles devem ser apreciados e conhecidos em ordem
de prejudicialidade, de modo que o pedido posterior somente podera ser concedido

se o anterior o tiver sido®.

Ja os casos de cumulacdo imprépria englobam as hipéteses em que,
embora diversos pedidos sejam formulados, apenas um deles podera ser concedido,
nao havendo adi¢do de pedidos, mas opcéao entre eles. A cumulacao imprépria pode
ser alternativa ou eventual. No caso da cumulacao alternativa, o autor esta diante de
mais de uma alternativa possivel, sendo que qualquer uma delas satisfara a
pretensdo, mas apenas uma sera deferida®®. O exemplo classico é o das obrigagdes
alternativas previstas no Codigo Civil.

Por fim, a cumulacao imprépria eventual consiste na hipétese que o Codigo
de Processo Civil denomina pedido cumulativo sucessivo. Neste caso, o autor
formula diversos pedidos, sabendo que apenas um podera ser acolhido, por
prejudicar os demais, em ordem de preferéncia®®. Neste caso, o primeiro pedido
corresponde ao bem da vida mais desejado pelo autor da acdo, e, o ultimo, a
solucdo menos querida que, ainda assim, tem aptidao juridica para satisfazer a
pretensdo deduzida em juizo. Arriscar-se-ia, a guisa de exemplo, o pedido
cumulativo improprio eventual o cumprimento in natura da obrigacdo de fazer
personalissima em mora e, na impossibilidade de concessao deste pedido, a

conversdo em indenizagao por perdas e danos.

O estudo dos conceitos elementares acerca de cumulagdo de pedidos é
essencial para bem compreender fendmeno bastante comum na pratica do foro que
consiste na cumulacdo de pedidos de aplicacdo das sancdes previstas na Lei de
Improbidade de forma aleatéria e indiscriminada, conforme se abordara nos topicos

subsequentes.

% Ibidem. P. 115
' Ibidem. PP. 115-116.
%2 Ibidem. P. 116.
% Ibidem. P. 116.
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5.2. As condutas e as sancOes previstas na Acao de Improbidade

Administrativa

A Lei de Improbidade Administrativa prevé trés grupos de condutas que, em
sua terminologia, produzem efeitos juridicos distintos: [i] as que causa
enriguecimento licito; [ii] as que causam dano ao erério; [iii] € as que violam

principios da administragcao publica.

Tais condutas estdo previstas abstratamente nos artigos 92 a 11 da Lei de
Improbidade e prevéem, cada qual, o respectivo nucleo material e, em seus incisos,
descricoes também abstratas de condutas que podem ser encontradas no mundo

fenomeénico.

Nesse sentido, a teor do artigo 9°, consiste em ato de improbidade que
importa em enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1° da Lei, exemplificando-se, nos incisos,
condutas como recebimento de vantagem indevida para contratacdo de servigos a
precos superiores ao de mercado (inciso Il) ou recebimento de vantagem indevida
para tolerar exploracao de jogos de azar, lenocinio, narcotrafico, contrabando, usura
ou qualquer atividade ilicita (inciso V), dentre outras.

Em todas estas hipéteses, o resultado ilicito que norma se preordena a punir
€ a obtencao de acréscimo patrimonial mediante desvio dos deveres de probidade
administrativa, sendo, em tese, possivel que uma conduta que gera enriquecimento

ilicito ndo cause dano ao erario.

Para estas condutas, o elemento subjetivo doloso consiste na obtengcdo da
vantagem, pouco importando, para o agente, que haja a possibilidade de o ato
também causar dano ao erario. Note-se que, na esteira dos conceitos elementares
de direito penal, as condutas que preveem condenac¢ao na modalidade culposa séao
expressamente previstas, o que leva a concluir que as condutas previstas no artigo 9
somente permitem punicdo mediante de prova do dolo.
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E, para sancionar a pratica destas condutas, o artigo 12, inciso |, prevé a
possibilidade de cominacdo das seguintes sancodes: [i] perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio; [ii] ressarcimento integral do dano, quando
houver; [iii] perda da funcao publica; [iv] suspensao dos direitos politicos de oito a
dez anos; [v] pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial e [vi] 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 s6cio majoritario, pelo prazo de dez anos

O artigo 10, a seu turno, estabelece o tipo da conduta que causa dano ao
erario, a saber: qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° da Lei, exemplificando-se, em seus
incisos, condutas como a incorporacao de bens das pessoas publicas ao patriménio
do particular (inciso I), frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente (inciso VIII) ou ordenar ou permitir a realizacdo de despesa publica

nao autorizada em lei ou regulamento (inciso IX), dentre outras & previstas.

Em todas as hipoteses descritas no artigo 10, o resultado ilicito abominado é
o desfalque do patrimbnio publico mediante desvio dos deveres de probidade,
igualmente sendo possivel, em tese, que haja dano ao erario sem enriquecimento
ilicito do agente, ou, a depender do caso concreto, que haja enriquecimento ilicito de
apenas um dos envolvido na pratica do ato.

O elemento subjetivo doloso, nestes casos, consiste em causar dano ao
erario, sem que haja dolo direto em obter enriquecimento ilicito, pois este € o dolo
das condutas do artigo 9°. E, diferentemente da previsdo do artigo 9%, por expressa
determinacdo da Lei, as condutas perseguidas no artigo 10 sdo expressamente

puniveis na forma culposa.

Para reprimir tais desvios, o artigo 12, inciso I, estabelece a possibilidade de
aplicacado das seguintes sancgoes: [i] ressarcimento integral do dano; [ii] perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimbnio, se concorrer esta

circunstancia; [iii] perda da funcéo publica; [iv] suspensdo dos direitos politicos de
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cinco a oito anos; [v] pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e
[vi] 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 s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos.

Por derradeiro, o artigo 11 estabelece o tipo de conduta que viola os
principios da administracdo e que se materializa por meio de qualquer acdo ou
omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as instituicbes. Em seus incisos, ha condutas como a pratica de ato visando fim
proibido em lei ou regulamento (inciso 1), retardar ou deixar de praticar,

indevidamente, ato de oficio (inciso Il), dentre outras.

Para as condutas proscritas pelo artigo 11, o resultado vedado é a violacéao
dos principios e dos deveres de probidade, sem importar, para sua caracterizacao,
se houve dano ao erario ou enriquecimento ilicito. Ou seja, é possivel que haja
pratica de ato passivel de subsuncgéao ao conceito de conduta veiculado no artigo 11

e que nao haja dano ao erario ou enriquecimento ilicito.

O elemento subjetivo doloso, entdo, corresponde a vontade deliberada de
ferir os principios € normas de conduta, sem que o agente se importe em disso obter

vantagem ou causar dano patrimonial.

Curioso notar, a propésito, que as sancdes previstas neste caso, pelo artigo
12, inciso Ill, s&o muito mais gravosas do que as demais, a saber: [i] ressarcimento
integral do dano, se houver; [ii] perda da funcao publica; [iii] suspensao dos direitos
politicos de trés a cinco anos; [iv] pagamento de multa civil de até cem vezes o valor
da remuneracdo percebida pelo agente e [v] 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 trés anos.

Sem amesquinhar o valor juridico dos principios e das normas de conduta, é
curioso notar o descompasso entre o critério de aplicacado de multa ao administrador

que tem apenas o designio de violar a norma de conduta (até cem vezes o valor da
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remuneracao) e aquelas aplicaveis por enriqguecimento ilicito (até trés vezes o valor

do acréscimo) ou por dano ao erario (até duas vezes o valor do dano).

Por tal razdo € que se aborda a necessidade de estudo acerca das
possibilidades de cumulagdo, para que nao haja banalizagdo da aplicacdo da
san¢ao mais gravosa de todas simplesmente por ser que pode ter maior exposicao

midiatica.

5.3. O pedido na Acao de Improbidade Administrativa

Expostas as condutas e as sancbes abstratamente cominadas a elas, é
preciso transportar, para o processo, a forma como elas serdo perseguidas. Nesse
sentido, as condutas praticadas sdo a causa de pedir que devera ser alegada pelo
autor da acao de improbidade e, as sang¢des, os pedidos de tutela jurisdicional a ser

efetivada em reprimenda.

Vale destacar que, como evidenciado no tépico precedente, cada tipo de ato
de improbidade tem elementos caracteristicos distintos: atos de enriquecimento
ilicito ndo admitem investigacdo de culpa em sentido estrito e visam obter vantagem
indevida; atos que lesam o erario admitem investigacdo de dolo e culpa e visam
causar dano ao patrimbénio publico; e atos que violam principios também néao
admitem investigagdo de culpa em sentido estrito e visam apenas violar deveres de

conduta, sem esposar interesse em obter vantagem ou causar dano patrimonial.

A cada conduta - causa de pedir - correspondera uma sang¢ao — pedido, de
modo que resta saber em que condicdes seria possivel, em tese, cumular os

pedidos de aplicagdo de sancdo em um caso concreto.

De antemao, afasta-se a possibilidade juridica de se cumulacao propria dos
pedidos de sancao. A cada elemento volitivo corresponde uma sangao especifica e,
ainda que haja vontade de enriquecimento ilicito e de dano ao erario, a conduta mais
grave absorvera a mais branda, a prejudicar a aplicacdo cumulada das sancdes

cabiveis, em tese, a cada uma.
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Ou seja, as sangdes nao sao bens da vida que admitem somatério no
processo, até porque a acdo de improbidade ndo € instrumento para cumular
sancdes em descompasso com a gravidade da conduta pelo simples impeto de
avultar a pena. Apesar de acgao civil, por ser amplamente restritiva de direito, a
aplicacdo das sancdes também deve ser feita desta forma, sempre procurando

atacar o elemento volitivo mais grave.

Resta saber se seria possivel cumular impropriamente os pedidos. Ou seja,
se seria possivel, em ordem de prejudicialidade, pedir, alternativa ou
sucessivamente, a aplicacao das sancdes previstas nos incisos | a lll do artigo 12 da

Lei de Improbidade.

A comecar pela cumulacdo impropria alternativa. Conforme abordado
alhures, nesta modalidade, o autor formula diversos pedidos, sendo-lhe indiferente

qual sera deferido, pois qualquer deles, indistintamente, atendera sua pretensao.

A impossibilidade de cumulacdo impropria alternativa na acao de
improbidade administrativa, diante destas consideracbes, ¢é juridicamente
impossivel, pois ela se preordena, justamente, a investigar o elemento volitivo que
se pretende punir. Deste modo, cabe ao autor da acado saber, exatamente, qual a
sancao que pretende ver aplicada, a luz do elemento volitivo que entenda ter

ocorrido e que se predispde a provar.

Por fim, resta investigar se seria cabivel a cumulagao imprépria sucessiva de
pedidos de condenacgao por pratica de ato de improbidade. Neste cenario, que é
comumente encontrado no foro, hd o pedido de aplicacdo, em ordem de
prejudicialidade, das sanc¢bées cominadas por todos os incisos do artigo 12,
verdadeiramente a inverter o 6nus da prova ao acusado e de modo a ignorar a teoria

da absorgdo da conduta mais leve pela mais grave.

Nesta hip6tese, o autor, ndo raro atuando de forma temeraria, pede a
cominagdo da sancdo mais grave e, sucessivamente, acaso prejudicadas as mais

graves, a cominagao das mais leves.
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Com o devido acatamento, os principais fundamentos para se afastar a
cominacdao em geral, e a hipbtese impropria sucessiva, em especial, sao,
justamente, a pratica de uma Unica conduta que absorvera as menos gravosas e as

garantias constitucionais do devido processo legal.

Como bem se sabe, a Constituicdo assegura o contraditério e a ampla
defesa e, a se tratar de acusacdo de pratica de ato de improbidade, o réu tem o
direito de saber, e o0 autor, o dever de especificar, de qual conduta e, sobretudo, de
qual elemento subjetivo, esta a se tratar na acéo.

A defesa, para cada uma delas, é diferente e, ainda que haja absorcao de
uma conduta mais leve por uma mais grave, ainda assim s6 pode haver a aplicacao
de uma unica sangdo (melhor dizendo, de um Unico conjunto previsto nos incisos | a

[l do artigo 12) para cada ato acusado de improbo.

A se permitir a cumulacdo indiscriminada de pedidos de cominacdo de
san¢ao e se subverterd o modelo do processo civil vigente, permitindo-se que haja
aplicagdo de sangdo néo correspondente a gravidade do ato ilicito e forgando o
acusado a se defender de todas as cominacdes abstratamente possiveis, embora

tenha praticado apenas um unico ato.

Por mais que o Direito deva ser instrumento de equilibrio e de harmonizacéo
social, e que atos de improbidade devam ser punidos, ndo se pode, a titulo de
revanchismo quixotesco, permitir que haja desequilibrio em desfavor do acusado,
preparando-lhe armadilhas processuais e pretendo aplicar-lhe, indiscriminadamente,

sanc¢des que nao se coadunam a proporcao da conduta praticada.
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VI - CONCLUSAO

O objeto deste trabalho consistiu na investigacdo do sentido e alcance das
normas que disciplinam o procedimento preliminar, comumente designado pela
pratica forense de fase de defesa prévia e que estabelecem a tipificacdo das
condutas e as sancgdes a elas aplicaveis.

Quanto ao primeiro tema, é de se notar que as normas que disciplinam o
procedimento preliminar se preordenam a dar concretude a protecdo da honra
subjetiva dos envolvidos e acusados de suposta pratica de ato de improbidade.

Trata-se, pois, de mecanismo criado pela Lei para coibir os abusos e 0 uso
politico e descomprometido para com a ética do instrumento que € a acao de
improbidade para causar, justamente, danos a imagem daqueles que ocupam

cargos administrativos ou politicos.

Nada obstante, a eficacia plena deste conjunto de normas somente pode ser
extraida se, em interpretacdo sistematica e teleolégica dele com as disposi¢cdes
constantes do Cédigo de Processo Civil, reconhecer-se a aplicabilidade das regras

que disciplinam o segredo de justica.

Nesta fase, em que a investigacao se volta, ainda, a provar a existéncia de
minimos indicios materiais a justificar o recebimento da peticdo inicial e o
desempenho da fungao jurisdicional do Estado, somente se podera proteger o bem
juridico honra se for assegurada a tramitagao do processo em regime de segredo de
justica, com acesso limitado aos autos as partes e seus procuradores.

Deste modo, se ndo demonstrada a existéncia de indicios minimos a
configurar a presencga das condi¢cées da acao, de rigor a extincdo do processo, sem
apreciacao dos pedidos, e sem a divulgacdo das identidades dos acusados,
preservando-se, sobretudo, o dano a imagem causado pela exposicao da acusacao

incipiente aos meios de comunicacgao.
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Se, de outro lado, comprovada a existéncia de indicios minimos a orientar o
recebimento da peticao inicial, esta devera ser autuada, revogando-se os efeitos do
segredo de justica a partir deste momento, salvo, naturalmente, se houver obtencéao
de provimento em sentido contrario em sede de julgamento de recurso de Agravo de
Instrumento, com o seguimento regular do processo e a determinacédo da citagao

dos envolvidos.

Esta interpretacdo, segundo entendimento aqui esposado, concilia
adequadamente os valores juridicos em exame e confere a necessaria utilidade e
eficacia as normas que disciplinam o procedimento preliminar. Sem isso, e como, de
mais a mais, a pratica cotidiana evidencia, o fato de a peticao inicial ainda pender de
apreciacdo quanto a seu recebimento e autuacdo nao impede a ampla divulgacao
das acusagdes no meio social, a causar, por vezes, danos absolutamente
irreparaveis a reputacdo dos acusados antes mesmo de o Poder Judiciario afirmar
que ha seriedade minima nas acusacdoes de modo que elas meregam ser, ainda,
debatidas em contraditério pleno.

O segundo tema abordado permite sacar as seguintes conclusées. O
modelo processual vigente permite a cumulacao de pedidos em duas modalidades:
cumulacao propria e cumulacado imprépria, sendo que, na primeira, € possivel a
obtencado da somatéria dos pedidos, por nao haver relagdo de prejudicialidade. Na
segunda, ha relacao de prejudicialidade entre os pedidos, de forma que somente
um, das alternativas apresentadas pelo autor, ser-lhe-a deferido.

Em sede de agédo de improbidade administrativa, os pedidos cabiveis neste
rito sdo dados, em regra, pelo artigo 12 da respectiva Lei, e consistem nas sancdes
aplicaveis a pratica de atos de improbidade provados no curso do processo.
Respectivas sancdes sao dadas em niveis de gravidade, correspondentes,
proporcionalmente, a gravidade das condutas que se preordenam a punir.

Fenébmeno comum na pratica do foro € o pedido de cumulagdo das sancdes
aplicaveis. Em regra, nota-se a cumulacdo imprépria eventual dos pedidos de
condenacédo, de modo que o autor da Acdo, usualmente o representante do
Ministério Publico, pede, independentemente da capitulagdo da conduta, a aplicagéo
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das penas mais graves, reservadas que seriam, aos atos deste género e,
sucessivamente, a aplicacdo das penas médias e, por fim, as mais leves entre

todas.

N&o raro, pede-se a aplicacdo das sang¢des mais graves, de todas elas em
conjunto, para atos de menor gravidade, por vezes até mesmo atos de inépcia que
sequer esposam dolo, e, em ndo sendo deferido, pede-se a aplicacdo da sancao
que realmente corresponderia ao ato capitulado.

Note-se, pois, que a conclusdo fundamental do estudo do tema € no sentido
de que é juridicamente impossivel a cumulagao, ainda que imprépria e em carater
eventual, dos pedidos de aplicacdo das sancdes, pois, como demonstrado acima, a
cada nivel de gravidade da conduta ha de corresponder um conjunto de sangdes
igualmente gravosas, ndo se podendo aplicar sancbes mais graves a condutas
menos danosas e, apenas subsidiariamente, cominar a sang¢ao que a Lei prevé

como adequada a ela.

Por fim, ndo se nega que determinada conduta pode, simultaneamente,
enquadrar-se em tipos previstos em mais de um grupo (enriquecimento ilicito, dano
ao erario e violacao a principios). Todavia, assim como ocorre em direito penal, as
condutas mais graves sempre hdao de absorver as menos gravosas, de modo que
somente devera corresponder a ela a sang¢ao correspondente a de maior potencial

ofensivo.
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ANEXO |

Lei de Improbidade Administrativa

Lei Federal n® 8.429, de 02 de junho de 1992.
Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungcao na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e da outras providéncias.
O PRESIDENTE DA REPUBLICA, Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte lei:
CAPITULO |

Das Disposicoes Gerais
Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou nao,
contra a administragao direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao
patrimdnio publico ou de entidade para cuja criagao ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinqlienta 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 patriménio de entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo,
fiscal ou crediticio, de érgao publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com menos de cinglenta por cento do patriménio ou da
receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢ao patrimonial a repercussao do ilicito sobre
a contribuicao dos cofres publicos.
Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneragao, por eleicdo, nomeacao, designacao, contratacao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao nas
entidades mencionadas no artigo anterior.
Art. 3° As disposicoes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo nao
sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.
Art. 4° Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sao obrigados a velar pela estrita
observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato
dos assuntos que Ihe séo afetos.
Art. 5° Ocorrendo lesdo ao patriménio publico por agdo ou omissao, dolosa ou culposa, do
agente ou de terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano.
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Art. 6° No caso de enriquecimento ilicito, perdera o agente publico ou terceiro beneficiario os
bens ou valores acrescidos ao seu patriménio.
Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesdo ao patrimbnio publico ou ensejar
enriquecimento licito, cabera 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 o acréscimo patrimonial
resultante do enriquecimento ilicito.
Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patrim6nio publico ou se enriquecer
ilicitamente esta sujeito as cominagbes desta lei até o limite do valor da heranca.
CAPITULO Il
Dos Atos de Improbidade Administrativa
Secao |
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam Enriquecimento llicito
Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de cargo, mandato,
funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente:
| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mdével ou imével, ou qualquer outra
vantagem econémica, direta ou indireta, a titulo de comissao, percentagem, gratificacao ou
presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado
por acao ou omissao decorrente das atribuicdes do agente publico;
Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicao, permuta ou
locacdo de bem maével ou imovel, ou a contratagéo de servigos pelas entidades referidas no
art. 1°por preco superior ao valor de mercado;
[l - perceber vantagem econémica, direta ou indireta, para facilitar a alienagao, permuta ou
locacdo de bem publico ou o fornecimento de servigo por ente estatal por prego inferior ao
valor de mercado;
IV - utilizar, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou material de
qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢cao de qualquer das entidades mencionadas
no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades;
V - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indireta, para tolerar a
exploragao ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de
usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;
VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer

declaracao falsa sobre medicdo ou avaliagdo em obras publicas ou qualquer outro servico,
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ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;
VIl - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéao
publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugao do patriménio
ou a renda do agente publico;
VIl - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou assessoramento
para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado
por acao ou omissao decorrente das atribuicdes do agente publico, durante a atividade;
IX - perceber vantagem econbémica para intermediar a liberagcdo ou aplicagédo de verba
publica de qualquer natureza;
X - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indiretamente, para omitir
ato de oficio, providéncia ou declaragao a que esteja obrigado;
XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°desta lei;
XIl - usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°desta lei.
Secao Il

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo ao Erario
Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acao
ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
lei, e notadamente:
| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagéao ao patriménio particular, de
pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 12 desta lei;
[l - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°
desta lei, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a
espécie;
[l - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de fins
educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das formalidades legais e
regulamentares aplicaveis a espécie;
IV - permitir ou facilitar a alienagéo, permuta ou locagado de bem integrante do patriménio de
qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacao de servico por
parte delas, por preco inferior ao de mercado;
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V - permitir ou facilitar a aquisicao, permuta ou locacdao de bem ou servigo por preco
superior ao de mercado;

VI - realizar operagéo financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou
aceitar garantia insuficiente ou inidénea;

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades legais
ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou dispensa-lo indevidamente;

IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas nao autorizadas em lei ou regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadagao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito
a conservagao do patriménio publico;

XI - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de
qualquer forma para a sua aplicacao irregular;

XIl - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicao de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor
publico, empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacado de servicos
publicos por meio da gestdo associada sem observar as formalidades previstas na
lei; (Incluido pela Lei n2 11.107, de 2005)

XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia dotagéao

orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (Incluido pela Lei n® 11.107,

de 2005)

Secéo Il
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os Principios da Administracao
Publica
Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢cdes, e notadamente:
| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na
regra de competéncia;
Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;
[l - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das atribuicées e que deva
permanecer em segredo;
IV - negar publicidade aos atos oficiais;
V - frustrar a licitude de concurso publico;
VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;



64

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva
divulgacao oficial, teor de medida politica ou econémica capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servico.

CAPITULO I

Das Penas

Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas na
legislacao especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: (Redacao dada pela Lei n® 12.120, de 2009).
| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,

ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fun¢do publica, suspensao dos
direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial e proibigao 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 sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;
Il - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcao
publica, suspensao 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 sécio majoritario, pelo prazo de cinco anos;
Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcao
publica, suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de
até cem vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente 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 sécio majoritario,
pelo prazo de trés anos.
Paragrafo unico. Na fixagao das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a extensao
do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.
CAPITULO IV

Da Declaracao de Bens
Art. 13. A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados a apresentagao de
declaragdo dos bens e valores que compdéem o seu patriménio privado, a fim de ser

arquivada no servi¢o de pessoal competente. (Requlamento) (Regqulamento)

§ 1° A declaracdo compreendera imoveis, méveis, semoventes, dinheiro, titulos, agées, e
qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais, localizado no Pais ou no exterior, e,

quando for o caso, abrangera os bens e valores patrimoniais do cénjuge ou companheiro,
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dos filhos e de outras pessoas que vivam sob a dependéncia econémica do declarante,
excluidos apenas os objetos e utensilios de uso doméstico.
§ 2° A declaracao de bens sera anualmente atualizada e na data em que o agente publico
deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungéo.
§ 32 Sera punido com a pena de demissao, a bem do servigo publico, sem prejuizo de outras
sancdes cabiveis, 0 agente publico que se recusar a prestar declaragao dos bens, dentro do
prazo determinado, ou que a prestar falsa.
§ 4° O declarante, a seu critério, podera entregar cépia da declaracdo anual de bens
apresentada a Delegacia da Receita Federal na conformidade da legislagdo do Imposto
sobre a Renda e proventos de qualquer natureza, com as necessarias atualizagdes, para
suprir a exigéncia contida no caput e no § 2° deste artigo .
CAPITULO V

Do Procedimento Administrativo e do Processo Judicial
Art. 14. Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa competente para
que seja instaurada investigagao destinada a apurar a pratica de ato de improbidade.
§ 12 A representagdo, que sera escrita ou reduzida a termo e assinada, contera a
qualificacdo do representante, as informacdes sobre o fato e sua autoria e a indicagéo das
provas de que tenha conhecimento.
§ 2° A autoridade administrativa rejeitara a representacao, em despacho fundamentado, se
esta ndo contiver as formalidades estabelecidas no § 1° deste artigo. A rejeicdo nao impede
a representacao ao Ministério Publico, nos termos do art. 22 desta lei.
§ 3% Atendidos os requisitos da representagdo, a autoridade determinara a imediata
apuracgao dos fatos que, em se tratando de servidores federais, sera processada na forma
prevista nos arts. 148 a 182 da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e, em se tratando

de servidor militar, de acordo com os respectivos regulamentos disciplinares.

Art. 15. A comissao processante dara conhecimento ao Ministério Publico e ao Tribunal ou
Conselho de Contas da existéncia de procedimento administrativo para apurar a préatica de
ato de improbidade.

Paragrafo Unico. O Ministério Publico ou Tribunal ou Conselho de Contas podera, a
requerimento, designar representante para acompanhar o procedimento administrativo.

Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissdo representara ao
Ministério Publico ou a procuradoria do 6rgdo para que requeira ao juizo competente a
decretacdo do sequestro dos bens do agente ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente
ou causado dano ao patriménio publico.

§ 1° O pedido de sequiestro sera processado de acordo com o disposto nos arts. 822 e 825

do Codigo de Processo Civil.
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§ 2° Quando for o caso, o pedido incluira a investigacdo, o exame e o bloqueio de bens,
contas bancarias e aplicagdes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos termos da
lei e dos tratados internacionais.

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

§ 12 E vedada a transacéo, acordo ou conciliacdo nas acées de que trata o caput.

§ 2° A Fazenda Pdublica, quando for o caso, promovera as acdes necesséarias a
complementagéo do ressarcimento do patriménio publico.

§ 3% No caso de a agdo principal ter sido proposta pelo Ministério Publico, aplica-se, no que
couber, o disposto no § 3°do art. 6°da Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965. (Redacdo
dada pela Lei n® 9.366, de 1996)

§ 4° O Ministério Publico, se néo intervir no processo como parte, atuara obrigatoriamente,

como fiscal da lei, sob pena de nulidade.

§ 5° A propositura da acdo prevenird a jurisdicdo do juizo para todas as agdes
posteriormente intentadas que possuam a mesma causa de pedir ou 0O mesmo
objeto. (Incluido pela Medida proviséria n® 2.180-35, de 2001)

§ 6° A acdo sera instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios

suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com razées fundamentadas da
impossibilidade de apresentagcdo de qualquer dessas provas, observada a legislacdo
vigente, inclusive as disposicoes inscritas nos arts. 16 a 18 do Cddigo de Processo
Civil. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 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 justificagdes, dentro do prazo de quinze dias. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.225-45,

de 2001)

§ 8% Recebida a manifestacéo, o juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo fundamentada,

rejeitara a agao, se convencido da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da
acao ou da inadequagdo da via eleita. (Incluido pela Medida Proviséria n? 2.225-45, de
2001)

§ 9° Recebida a peticéo inicial, sera o réu citado para apresentar contestacéo. (Incluido pela
Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 10. Da decisao que receber a peticao inicial, cabera agravo de instrumento. (Incluido pela
Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 11. Em qualquer fase do processo, reconhecida a inadequagéao da agao de improbidade,

0 juiz extinguira o processo sem julgamento do mérito. (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.225-45, de 2001)
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§ 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiricoes realizadas nos processos regidos por esta
Lei o disposto no art. 221, caput e § 1°, do Cédigo de Processo Penal. (Incluido pela Medida
Proviséria n? 2.225-45, de 2001)

Art. 18. A sentenca que julgar procedente acao civil de reparacdo de dano ou decretar a

perda dos bens havidos ilicitamente determinara o pagamento ou a reversao dos bens,
conforme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito.
CAPITULO VI

Das Disposi¢oes Penais
Art. 19. Constitui crime a representacdo por ato de improbidade contra agente publico ou
terceiro beneficiario, quando o autor da denuncia o sabe inocente.
Pena: detencédo de seis a dez meses e multa.
Paragrafo Unico. Além da sangao penal, o denunciante esta sujeito a indenizar o denunciado
pelos danos materiais, morais ou a imagem que houver provocado.
Art. 20. A perda da fungao publica e a suspensao dos direitos politicos s6 se efetivam com o
transito em julgado da sentenga condenatoria.
Paragrafo Unico. A autoridade judicial ou administrativa competente podera determinar o
afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou funcéo, sem prejuizo da
remuneracao, quando a medida se fizer necessaria a instru¢ao processual.
Art. 21. A aplicacao das sancgdes previstas nesta lei independe:
| - da efetiva ocorréncia de dano ao patrimbénio publico, salvo quanto a pena de
ressarcimento; (Redacdo dada pela Lei n°® 12.120, de 2009).

Il - da aprovacao ou rejeicao das contas pelo 6rgao de controle interno ou pelo Tribunal ou
Conselho de Contas.
Art. 22. Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Publico, de oficio, a
requerimento de autoridade administrativa ou mediante representacao formulada de acordo
com o disposto no art. 14, podera requisitar a instauracdo de inquérito policial ou
procedimento administrativo.

CAPITULO VI

Da Prescricéao
Art. 23. As aclOes destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas nesta lei podem ser
propostas:
| - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de
fungéo de confianga;
Il - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis
com demissdo a bem do servico publico, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou
emprego.

CAPITULO VIII
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Das Disposicoes Finais
Art. 24. Esta lei entra em vigor na data de sua publicacgéo.
Art. 25. Ficam revogadas as Leis n% 3.164, de 1° de junho de 1957, e 3.502, de 21 de
dezembro de 1958 e demais disposicdes em contrario.
Rio de Janeiro, 2 de junho de 1992; 171°da Independéncia e 104°da Republica.
FERNANDO COLLOR
Célio Borja

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 3.6.1992



