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Aspectos do pedido na acdo de

improbidade administrativa

HETor ViTor MENDONCA Sica

Doutor e mestre em Direito Processual Civil pela USP. Membro do

IBDP. Advogado.

Area po Direrro: Civil-Processo Civil

Resumo: O presente artigo trata de proble-
mas atinentes ao pedido na acio de im-
probidade administrativa, especialmente
no tocante a dosimetria das sancées (na
peticdo inicial e na sentenca), 4 luz da re-
gra da congruéncia. Além disso, este ar-
tigo analisa a cumulabilidade do pedido
de invalidagao do ato improbo e os seus
reflexos na estrutura da relacio juridica
processual.

PAtavras-cHavE:  Improbidade  adminis-
trativa — Pedido — Regra da congruéncia
— Nulidade - Litisconsércio.

Riassunto: Il presente saggio si occupa
dei problemi concernenti al petitum
nella azione di improbita amministrativa,
specialmente con rispetto alla fissazione
delle sanzioni (nella domanda iniziale
e nella sentenza), alla luce della regola
della congruenza. Inoltre, I'articolo
analizza la cumulabilith del petitum
di invalidazione dell'atto di improbita
e le riflessi nella struttura del rapporto
giudirico processuale.

PAROLE cHiavi: Improbitd amministrativa
— Petitum - Regola della congruenza
— Nullita — Litisconsorzio.

SumArio: Introdugdo — 1. Dosimetria das sancdes na demanda inicial
e na sentenca, a luz da regra da congruéncia — 2. Pedido de decre-
tacdo de nulidade dos atos improbos — 3. Cumulacio de pedido de

decretagdo de nulidade dos atos
do processo.

improbos e composigdo subjetiva
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[NTRODUGAO

Mesmo passados mais de 17 anos de vigéncia da Lei 8.429/ G@N.,
ainda subsistem diversas duvidas e questionamentos nownmwdm:ﬁmlm
chamada “acdo de improbidade administrativa”,! as quais ainda nao
foram satisfatoriamente respondidas pela doutrina e, mong.mo, pela
_.E.w%acmm:nwm. Dentre essas divergéncias, parece-nos que as mais nutne-

rosas e perniciosas sao aquelas concernentes ao pedido.

A acdo de improbidade administrativa tem por objetivo precipuo a
aplicacdo das sancdes previstas no art. 12 da Lei 8.429/1992. E Em”mo que
consiste o niucleo do pedido das demandas que tém base nesse diploma
legal, ainda que excepcionalmente seja possivel cumuld-lo com outros
pleitos, como adiante se ver4.

Referido dispositivo traz trés incisos, cada qual disciplinando as
sancoes cabiveis a cada uma das “classes” de atos improbos: o inc. I
prescreve as sangoes para as hipéteses de improbidade tipificadas no art.
9.° (atos que importam em enriquecimento ilicito do agente ptiblico); o
inc. 11 disciplina as penas para os casos de improbidade arrolados no art.
10 (atos que acarretam lesdo ao erdrio) e, finalmente, o inc. III estipula
as penalidades para os casos de improbidade listados pelo art. 11 do
mesmo diploma legal (atos que importam em violagdo aos principios da
Administracdo Publica).

1. O fato de nosso ordenamento denominar diversos procedimentos especiais
como “ag¢des”, seja no Codigo de Processo Civil (Livro 1V), seja na —mm.mmmmm.mo
extravagante (comoaLeiB.429/1992,aquiemfoco) é ﬁ.maﬁwwnmzﬂm.r.mmoﬂnm
de um periodo, ja superado, em que a acdo era reputada remédio tipico,
taxativa e especialmente criado pela lei, para proteger mmmmaawdmmo. direito
subjetivo. Essa idéia constituia base da teoria civilista (ou :dmﬂm:ﬂmﬁ.mu do
direito de agdo, que ndo discernia o direito subjetivo material do direito de
seu titular socorrer-se do Judicidrio em caso de lesdo (o que influenciou, por
exemplo, o art. 75 do CC/1916 (“A todo o direito corresponde uma acgio,
que o assegura”). Ainda assim, as denominagdes atribuidas a Qﬁmﬂi:m&%
procedimentos especiais como “acdes” estio consagradas pela lei, Huni_m
doutrina e pela jurisprudéncia, facilitando o manejo dos institutos, razao
pela qual ndo nos furtaremos de usar a expressio “acio de :ﬁmaogm.mmm
administrativa”, ainda que com essa devida ressalva de ordem termino-
l6gica, louvando-nos da adverténcia de Candido Rangel Dinamarco mm
que: “enquanto o desvio é meramente terminoldgico, nao hd E&m-m temer
(Das agaes tipicas. Fundamentos do processo civil moderno. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002, t. I, p. 352).
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Essas sancoes (com uma ou outra variacio entre os trés incisos dg
art. 12 da lei) sao: a) a devolugao de valores ilicitamente acrescidos ag
patrimonio do agente publico; b) o ressarcimento do dano ao erdrio; ¢)

multa civil; d) suspensdo de direitos politicos; e, por fim, e) perda de

funcao publica e proibigao de contratar com o Poder Ptiblico ou receber

beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,_

ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majori-
tdrio.

A maioria dos estudiosos reconhece que tais san¢oes tém cariter
civil;? outros destacam também que as penas teriam ainda um cardter
politico,” havendo unanimidade em rejeitar que essas sancdes tenham
cardter administrativo ou penal, o que autoriza sejam impostas inde-
pendentemente da punicdo nessas duas diversas esferas,' conforme

tl

2. Confira-se, a guisa de exemplo, Zavascxi, Teori Albino (Processo coletivo:
tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. Sao Paulo: Ed. RT, 2006,
p. 109).

3. Cf. eg., D1 PieTrO, Maria Sylvia Zanella (Direito administrativo. 13. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 665). A despeito da autoridade de tal ensinamento, nio
se pode negar a cumulabilidade da pena civil prevista na lei de improbidade
administrativa, com pena puramente politica, consistente, por exemplo, na
cassacdo do mandato eletivo de Prefeito pela Camara de Vereadores em razio
de infracao politico-administrativa, a teor do art. 4.° do Dec.-lei 201/1967
(assim entende, Fazzo Jr., Waldo. Improbidade administrativa e crimes de
prefeitos — de acordo com a lei de responsabilidade fiscal. 2. ed. Sio Paulo:
Atlas, 2001, p. 253). De toda sorte, é de se registrar grande inquietacdo da
doutrina acerca da possibilidade ou nao de a agdo de improbidade adminis-
trativa ser meio legitimo para impor a perda de fungao publica ao Presidente
da Republica, Deputados Federais, Senadores e Deputados Fstaduais, face a
dispositivos constitucionais (arts. 85, 55 e 27, § 1.°, respectivamente) que,
segundo alguns, limitam de modo taxativo as hipéteses de perda de mandato
desses agentes politicos. Talvez a solucdo intermedidria seja excluir do
ambito da acdo de improbidade essa particular san¢do, mantendo as demais,
em especial a perda de direitos politicos, cujo art. 15, 'V, da CF/1988 autoriza
seja imposta em decorréncia de ato de improbidade administrativa.

4. Assentando a cumulabilidade das sancdes de cunho penal, administrativo
e civil (pela lei de improbidade administrativa, confira-se, por todos,
Ficueirepo, Marcelo (Probidade administrativa: comentdrios & Lei 8.429/1992
e legislacao complementar. 4. ed. atual. e ampl. Sio Paulo: Malheiros,
2000, p. 114), o qual ressalva a hipotese em que a aplicagdo da pena em
uma esfera pode eventualmente tornar desnecessdria a aplicacdo da pena
em outra (v.g., a perda de funcio publica, aplicada ao servidor no ambito
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afirmado pelo caput do art. 12 da Lei 8.429/1992° e pelo art. 37, § 4.7,
da CF/1988.9 Essa reciproca independéncia entre as esferas nao apenas
autoriza a cumulagio das penas, como ainda implica que a mvmo_inmo
numa esfera ndo impeca o prosseguimento do processo sancionatério
perante outra.”

1. DOSIMETRIA DAS SANCOES NA DEMANDA INICIAL E NA SENTENCA, A LUZ DA
REGRA DA CONGRUENCIA

Estabelecidas as premissas do item anterior, o primeiro aspecto do
problema posto concerne a dosagem das pends previstas na lei de impro-
bidade administrativa, tanto pela peticao inicial como pela sentenca.

Como se viu, as penas civis estipuladas pela Lei 8.429/1992 para os
atos de improbidade administrativa tém naturezas distintas, e cada qual
possui sua respectiva gradagao. A suspensao de direitos politicos devera
variar de 8 a 10 anos, para os atos de improbidade previstos no art. 9.°

do processo administrativo disciplinar, torna inécuo o m.m&mo da mEmmd.Hm
providéncia no bojo da acao de improbidade m&E._EmQE:\mu.. A 3. mmnmo
do STJ assentou a cumulabilidade da pena prevista pela lei de improbidade
administrativa e aquela fixada em processo disciplinar, nos autos ao.z_m
7330/DE rel. o Min. Quaglia Barbosa, de cuja ementa se extrai 0 seguinte
trecho: “a Administracio Piblica, ao aplicar reprimenda de cassacao de
aposentadoria, com fulcro no inc. IV do art. 132 do Estatuto dos m.nﬂﬁ&.oﬁmm
Publicos Civis (‘improbidade administrativa’), exerce poder disciplinar,
proprio seu, dentro do ambito estritamente ma::ummqmaﬁf ndo excedendo
sua competéncia, nem usurpando a do Poder Judiciario, a quem nmvm\. na
esfera civil, o processamento e julgamento do agente publico, @m_m,_wwm:nm
de atos de improbidade administrativa, na forma da Lei 8.429/1992".

5. “Art. 12. Independentemente das sancoes pendis, civis e administrativas,
previstas na legislagio especifica, estd o responsavel peloato de improbidade
sujeito as seguintes cominagoes: (...)” (destacamos).

6. “Art. 37. (..) § 4.° Os atos de improbidade administrativa importarao a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcio publica, a 5&%2.:?-
lidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas
em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel” (destacamos).

7. Assim também ji decidiu o STJ: “A improcedéncia da agdo n.:.& publica
apurando responsabilidade por improbidade administrativa nao HE.@mmm 0
prosseguimento da agdo penal que apura suposto crime de concussao (art.
316 do CP) ante a independéncia das esferas civel e criminal, mormente
quando se afigura patente a diversidade de objetos e fins entre as duas acoes
(RHC 11722/MT, 5.2 T., j. 20.09.2001, rel. Min. José Arnaldo da Fonseca).
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da Lei 8.429/1992, de 5 a 8 anos para os atos do art. 10, e de 3 a 5 anos
para os atos do art. 11. A multa foi estipulada em até trés vezes o valor do
.acréscimo patrimonial (nos casos tipificados no art. 9.°), até duas vezes o
valor do dano causado ao erdrio para as hipéteses do art. 10, e de até cem
vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente improbo incurso
no art. 11 da mesma lei. Apenas a pena de proibi¢ao de contratar com o
Poder Publico foi fixada em termos mais restritos (10 anos nos casos do
art. 9.° 5 anos nos casos do art. 10 e 3 anos nas hipéteses do art. 11).

Diante disso, a primeira duvida que se coloca é a seguinte: pode
o autor da acdo de improbidade administrativa® pedir a aplicacao tio-
somente de algumas das penas previstas em lei e/ou, desde logo, pedir
a condenacio do réu a uma determinada pena inferior ao teto estabele-
cido??

Note-se que a Lei 8.429/1992 simplesmente ndo se preocupou em
estabelecer regra nesse particular, limitando-se a afirmar que na fixagdo
das penas “o juiz levard em conta a extensio do dano causado, assim
como o proveito patrimonial obtido pelo agente” (art. 12, pardgrafo
unico) (grifo nosso).

A despeito da omissdo da lei, parece-nos que a resposta a essa inda-
gacao deva ser positiva.

Se o autor da acdo de improbidade administrativa opta por nao
pedir as penas madximas previstas em lei, é porque antecipadamente
procedeu a um juizo de valor acerca da gravidade do ato e de antemio
“dosou” as sangdes. Trata-se de expediente perfeitamente legitimo a luz

do nosso sistema processual civil, pois se aplicam 2 acdo de improbidade

administrativa as regras do Codigo.de Processo Civil que conferem ao
autor o 6nus de formular pedido certo e determinado (arts. 282, II1, e

286, do CPC)." Quando muito, uma leitura mais aberta do caput do

art. 286 do CPC autorizaria o demandante a formular o pedido amplo

8. Ministério Publico ou pessoa juridica de direito publico lesada pelo ato (art.
17 da Lei 8.429/1992).

9. Essa divida desponta particularmente tormentosa quando se trata da
proibicdo de contratar com o Poder Piblico, em que a lei nao estabelece
periodo minimo e maximo de proibicéo, tema a ser enfrentado adiante.

10. H4 tempos a doutrina chegou ao consenso de que é defeituosa a redacio

do caput do art. 286 do CPC (“O pedido deve ser certo ou determinado”),

(1]

pois o correto teria sido o manejo da conjuncao aditiva (“e”). Apenas para

exemplificar, confira-se nesse sentido CaLMON DE Passos, José Joaquim.
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de “imposicdo das penas previstas na Lei 8.429/1992”, permitindo a
interpretacdo de que se pretende a aplicaciao maxima de todas as sancoes
possiveis.

Ao juiz, quando reconhecer existente o ato de improbidade, cabera
aplicar as penas sempre adstrito ao que foi pedido na demanda inicial, nao
havendo razdo para se excluir aqui a aplicacdo da regra da congruéncia
ou correlacao (arts. 128 e 460 do CPC), que é decorréncia do principio da
inércia da jurisdicao." A jurisprudéncia, contudo, ndo ¢ pacifica quanto
ao tema,' e a doutrina posiciona-se de modo francamente contrario a
tese aqui por nos defendida.”® Essa conclusio se mantém intacta mesmo

(Comentarios ao Cddigo de Processo Civil. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. vol. 3, p. 171).

11. O principio da inércia estd intimamente relacionado ao principio da
demanda, e ambos implicam que o Poder Judicidrio sé julgard mediante
provocacdo e na medida dessa provocagdo. As excecoes devem ser expres-
samente estipuladas pela lei processual, tal como ocorre com a condenacio
a prestagoes periddicas vencidas no curso do processo (art. 290 do CPC)
e aos juros (art. 293 do CPC), situacdes normalmente arrolados sob a
(imprépria) denominacao de “pedidos implicitos” (v.g., Carvatio, Milton
Paulo de. Do pedido no processo civil. Porto Alegre: Fabris, 1992, p- 101-104),
que vao melhor definidas como “efeitos legais” ou “anexos” da sentenca
(e.g. Dinamarco, Candido Rangel. Instituicoes de direito processual civil. 2.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. vol. 2, p- 137). Nao nos parece ocorrer
fenémeno similar aqui, ante a completa falta de norma dispensando o autor
de formular pedido especifico quanto 4s penas a serem cominadas, caso
reconhecido o ato de improbidade.

12. No STJ, h4 acérdio afastando da espécie a regra da correlacio: “Nao h4
julgamento ultra ou extra petita, o juiz acrescenta a4 condenacdo do
responsdvel pelo ato de improbidade as penas cominadas pelo art. 12,
IlI, da Lei 8.429/1992" (REsp 324282/MT, 12 T, j- 05.02.2002, rel. Min.
Humberto Gomes de Barros). Nos tribunais ordindrios, contudo, parece
Prevalecer a tese oposta. A guisa de exemplo, no TJSP, confira-se acoérdio
nos EDiv em ApCiv 293.374-5, no qual a 1.* Camara de Direito Piiblico,
por maioria, excluiu da condenacio penas que nio haviam sido pedidas na
inicial (rel. vencido, o Des. Renato Nalini). No TJPR, veja-se acorddo nos
autos da ApCiv 151.986-6, 2.* Cam. Civ., rel. Des. Bonejos Demchuk. Por
fim, no TJRS, acérdae nos autos da ApCiv 70006514251, 3.* Cam. Civ,, Des.
Matilde Chabar Maia.

.> doutrina que se pronunciou no sentido de afastar a regra da congruéncia
Mvoca o argumento do “interesse publico” na aplicacao da pena (e.g.,
MepERos, Sérgio Monteiro. Lei de improbidade administrativa: comentdrios

13.
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em face da constatagdo de que a peti¢do inicial da acao de improbidade
administrativa basta descrever o ato tido por improbo, nido estando o
demandante sujeito ao 6nus de tipifica-lo as hipéteses da Lei 8.429/1992,
De fato, essa tarefa compete ao juiz, como decorréncia da adocio, pelo
nosso sistema processual civil, da teoria da substanciacdo **

No caso de o juiz considerar existente o ato de improbidade, mas
ndo concordar com o enquadramento feito pelo demandante na inicial

e anotacoes jurisprudenciais. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2003, p. 186). O
argumento nao convence, pois o processo coletivo de tutela de interesses
difusos é sempre animado por interesse publico (nas palavras de BanDERA
pE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 18 ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 57-59, trata-se de interesse publico primdrio,
pois de titularidade da coletividade), e nem por isso abre mao da regra
da congruéncia. O mesmo se diga quanto ao processo que tutela direitos
patrimoniais da Fazenda Publica (em que estd em jogo o interesse publico
secunddrio, novamente segundo Bandeira de Mello, idem, ibidem). De lege
ferenda, poderia se cogitar que nas causas que tutelam interesse publico
(especialmente o primdrio) o pedido fosse interpretado extensivamente
(tal como foi proposto pelo art. 5.° do Anteprojeto de Cédigo Brasileiro de
Processo Coletivo: “Art. 5.°. Pedido e causa de pedir — Nas acdes coletivas,
a causa de pedir e o pedido serido interpretados extensivamente, em confor-
midade com o bem juridico a ser protegido™). Outro argumento usado contra
a aplicacdo da regra da correlacdo é o de que o art. 5.°, XLVI, da CF/1988
atribui a lei a individualizacdo da pena (nesse sentido, Garcia, Emerson;
Awves, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, p. 716). Essa norma constitucional foi respeitada na medida em que o
art. 12 da TLei 8.429/1992 fixou as penas e o critério para individualizacao.
Ademais, o art. 5.°, XLVI, da CF/1988 trata apenas das penas criminais (que

sao privagdo ou restricio da liberdade, perda de bens, multa, prestagio:

social alternativa e suspensio ou interdicio de direitos), cabendo ao art. 37,
§4.°, da CF/1988, cuidar das penas civis decorrentes do ato de improbidade

(suspensio dos direitos politicos, perda da fungao publica, indisponibilidade

dos bens e o ressarcimento ao erdrio). Também nio calha outro argumento

dos mesmos autores (Idem, p. 718) no sentido de que “[l]imitar o pedido,
aqui, significaria usurpar a funcdo jurisdicional de balizamento e ferir a
. A funcao -
jurisdicional civil €, salvo rarissimas excecoes taxativas e expressas, limitada.

»

ratio da fixacdo das sangdes em pardmetros minimo e maximo

pelo pedido e pela causa de pedir. Ou seja, o argumento nio convence.

14. Cf, por todos, Cruz e Tuccl, José Rogério (A causa petendi no processo civil.
2. ed. rev, atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. RT, 2001, p. 144-148).
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(que configura uma simples “proposta” de qualificagao),” deverd aplicar
as penas previstas para a hipétese que reputa correta, mas, ainda sim, lhe
¢ defeso desconsiderar os limites do pedido fixados pela peca inicial.

Pense-se no exemplo em que a peca inicial acusa o agente piiblico
réu de ter facilitado “a alienacéo, permuta ou locagio de bem publico ou
o fornecimento de servico por ente estatal por preco inferior ao valor de
mercado”, consoante tipificado no art. 10, IV, da Lei 8.429/1992, formu-
Jando pedido expresso das penas do art. 12, 11, da mesma lei.

Se, no curso do processo, o juiz depara-se com a prova de que o
agente publico cometeu o ato em troca de vantagem econdmica, nao
poderd considerar essa circunstancia na sentenca (por forca da regra da
congruéncia entre sentenca e causa de pedir — arts. 128 e 460 do CPC6 e
do principio da estabilidade do objeto litigioso do processo — arts. 264 e
294 do CPC)."" Por isso, o0 magistrado ndo poderd cominar ao réu a pena
de “perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio”
(sangdo prevista apenas no art. 12, I, para os atos de improbidade
previstos no art. 9.°), assim como deverd limitar as penas de suspensao
de direitos politicos a0 méximo de oito e cinco anos, respectivamente
(art. 12, II), em vez de 10 (art. 12, ).

Essas solucoes aqui propostas sido imperiosas, porque a acio de
improbidade administrativa, apesar de guardar algumas semelhancas

15. Essa expressao foi recentemente usada por Bueno, Cassio Scarpinella (Curso
sistematizado de direito processual civil. Sao Paulo: Saraiva, 2007. vol. 1, p.
72-73).

- Adoutrina é absolutamente unanime em reconhecer que aregra da correlacao
também se aplica a causa de pedir (veja-se, por todos Dinamarco, Candido
Rangel. Instituicoes de direito processual civil. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
vol. 3, p. 281). Reconhecendo que tal regra também se aplica 4 acdo de

improbidade administrativa, Garcia, Emerson; ALves, Rogério Pacheco (Op.
cit., p. 718).

- A percepgdo de vantagem ilicita pelo agente ndo constitui um mero “fato
secundario” relativamente a causa de pedir originalmente apresentada, pois
040 serve para demonstra-la ou refor¢d-la (conforme definicio aceita pela
generalidade da doutrina, sendo suficiente citar a esse propdsito o profundo
estudo de Gian Franco Ricci, Lallegazione dei fatti nel nuovo processo civile.
Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, 1992, p. 837). A circunstancia
apontada ¢, sim, de um “fato principal”, pois “serve para [undamentar a
Pretensdo (processual) do demandante: ex facto oritur ius — o fato gera o
direito e impoe um juizo” (Cruz E Tuccl, José Rogério. Op. cit., p. 24-25).
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com a acao penal, tem natureza civil e é regida pelas regras do procedi-
mento ordinario (Livro 1 do Codigo de Processo Civil), exceto naquilo
em que o art. 17 da Lei 8.429/1992 prescrever expressamente de forma
diversa.'®

Tivesse a acdo de improbidade administrativa natureza penal, ai sim
poderiamos lhe aplicar analogicamente os dispositivos que determinam
que a dentincia apenas descreva e classifique o delito (art. 41 do CPP),
cuja tipificacdo podera ser alterada pelo juiz, mediante contraditério
(arts. 383 e 384 do CPP), cabendo a sentenca fixar a pena independen-
temente de pedido (art. 59 do CP). A aplicacdo, a acdo de improbidade
administrativa, da mesma logica que governa o processo penal, imporia o
abandono ao principio da substanciacao (pois caberia ao autor tipificar o
ato tido por improbo) e consequentemente ao principio da estabilizagao
do objeto litigioso do processo (permitindo a alteracdo da tipificacio
legal, com reabertura do contraditério).' Essas operacdes mostram que
qualquer raciocinio fundado em analogia com o processo penal nio se
coaduna com o nosso sistema processual civil.

Examinada a questao sob o ponto de vista processual, impende ainda
considerar que a possibilidade de a peticdo inicial pedir (e a sentenca

18. Esse dispositivo, em um aspecto, aproxima expressamente os procedi-
mentos (penal e civil) na agdo de improbidade administrativa: o seu & 8.°
(com redacgdo da MedProv 2.225-45/2001) permite a rejeicao da pega inicial
se 0 magistrado estiver “convencido da inexisténcia do ato de improbidade”
ou “da improcedéncia da a¢do”; ou seja, autoriza verdadeiro julgamento de
improcedéncia, ainda que ndo propriamente liminar, j4 que precedida de
notificacdo do réu para apresentacao de manifestacao escrita, ex vi do art.
17,87.°,daLei8.429/1992. Como percebeu a doutrina (e.g., ALMEIDA PRADO,
Francisco Octavio de. Improbidade administrativa. Sio Paulo: Malheiros,

2001, p. 193), hd ai indisfar¢dvel similitude com os arts. 4.° e 6.° da Lei '
8.038/1990 (que rege a acdo penal origindria no dmbito do STF e STJ, e

determinam a notificagdo do acusado para manifestacio prévia, para haver
ou ndo o recebimento da dendncia ou da queixa). .

19. A aproximacdo da acdo de improbidade administrativa do processo penal,

a margem da letra expressa do art. 37, § 4.°, da CF/1988, tem trazido
inconvenientes serissimos na aplicacio da Lei 8.429/1992, sendo suficiente "
exemplificar com a questio da competéncia (reconhece-se que a acao de .
improbidade administrativa néo se aplica o foro por prerrogativa de funcéo, .
diferentemente do que ocorre com o processo penal). O tema, complexo .
e merecedor de andlise mais profunda, transborda os limites do presente .

estudo.
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correlatamente aplicar) apenas parte das sancoes possiveis depende de
uma interpretacao mais flexivel dos incisos do art. 12. E assente, tanto
na doutrina,” quanto na jurisprudéncia,” que a redacdo desses disposi-
tivos nao foi feliz, pois elencou as sangoes ligadas conjuncio “e”, e nao
“ou”.”* A particula alternativa ¢ a tinica admissivel a luz do principio
da proporcionalidade (que tem matriz constitucional), pois a dosimetria

20. A proposito, confira-se: Santos, Carlos Frederico Brito dos (Improbidade
administrativa — reflexdes sobre a Lei 8.429/1992. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 75-77), Osorio, Fabio Medina (Improbidade administrativa. Porto
Alegre: Sintese, 1998, p. 263-280) e Lucon, Paulo Henrique dos Santos
(Litisconséreio necessdrio e eficacia da sentenga na lei de improbidade
administrativa. In: Bueno, Cassio Scarpinella; Porto FirHo, Pedro Paulo de
Rezende (coords.). Improbidade administrativa — questoes polémicas e atuais.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 311). Contra, afirmando a necessidade da
aplicacdo das penas sempre em bloco, v.g., MarTINs Junior, Wallace Paiva
(Probidade administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 263); DECOMAIN,
Pedro Roberto (Improbidade administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2007, p.
214).

21. Essa tese € absolutamente reinante no STJ. A respeito, vejam-se trechos
do voto da eminente Min. Eliana Calmon, nos autos do REsp 534.575/
PR, proferido em sessio realizada em 09.12.2003: “Corrente a voz na
doutrina de que é péssima a organizacao do sistema sancionatério da Lei
8.429/1992, por ter agrupado, em uma mesma categoria, infracoes de
gravidade altamente varidvel, em blocos fechados de sancées, que nio
obedecem a um critério adequado e compativel. Dai o entendimento de
que as sancoes previstdas nos incisos do art. 12 ndo precisariam sempre incidir
sempre e em bloco, pela conjugacio ‘e’ a intimeras penalidades, deixando ao
julgador a tarefa de dosar a sangao. Na hipotese dos autos, houve demasia
na aplicacdo desta, sem observancia dos principios da proporcionalidade
e razoabilidade” (destacamos). Basta citar mais um julgado que sufraga
essa mesma (ese largamente vitoriosa naquela Corte, proferido no REsp
505068/PR, em que foi relator o Min. Luiz Fux, da 1. T., 09.09.2003. A
ementa, emblematica, merece ser parcialmente transcrita: “[a]s sances do
art. 12 da Lei 8.429/1992 nio sdo necessariamente cumulativas, cabendo ao
magistrado a sua dosimetria; alids, como deixa claro o pardgrafo tnico do
mesmo dispositivo”.

22. Prova da infelicidade redacional estd na consideracao de que ao particular

(que pode ser sujeito passivo da acido de improbidade, a teor do art. 3.° da
Lei 8.429/1992) nao cabe pena de perda de fungio publica. E se se tratar de
Pessoa juridica, invidvel cominar-lhe a suspensio de direitos politicos. Ou
S€Ja, a propria natureza das coisas exclui a aplicacao das san¢oes em bloco.
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das penas ndo pode se cingir a variagdo do valor da multa ou do prazo da
suspensao de direitos politicos.

+ Com essa mesma preocupacdo da correta dosimetria das penas,
os tribunais também tém firmado o entendimento de que o juiz pode
suspender o direito de contratar com o Poder Publico por prazo infe-
rior ao estabelecido na Lei 8.429/1992,% bem como restringir a drea de
abrangéncia® para a qual vigerd esta ultima proibicao.

Se por um lado é possivel a aplicacdo de penas inferiores ao minimo
estabelecido pela Lei 8.429/1992, por outro nio se concebe a cominagéo
de sangdes maiores do que aquelas estatuidas no aludido diploma, por
simples aplicacdo do art. 5.°, XXXIX, da CF/1988 “(ndo h4 crime sem
lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacio legal)”,” cuja

23. Porexemplo, Santos, Carlos Frederico Brito des (Op. cit., p. 90) posicionou-
se no sentido de que o prazo de vigéncia da proibicéo de contratar com o
Poder Publico nao deve variar apenas emntre zero ou cinco anos, mas sim de
zero d cinco anos. A mesma logica autorizaria que a suspensio de direitos
politicos fosse inferior a oito anos (para os casos do art. 9.°), cinco anos (art.
10) e trés anos (art. 11). Contra, Berroncini, Mateus (Ato de improbidade
administrativa — 15 anos da Lei 8.429/1992. Sao Paulo: Ed. RT, 2007, p. 252)
considera que a desconsideracio do limite minimo viola o principio da
legalidade.

24, Em recente e emblemitico acorddo, a 1.* T. do STJ, por unanimidade,
capitaneada pelo rel. Min. Teori Zavascki, nos autos do REsp 1.003.179/
RO, em sessdo de 05.08.2008, restringiu a proibi¢de de contratar com
o Poder Publico “aos limites do Estado de Rondénia” (ente lesado pelo

ato de improbidade). A logica que permeia esse julgado é a mesma que

inspira o art. 87 da Lei 8.666/1993, que gradua as penas ao licitante ou
contratante faltoso em “suspenszo tempordria de participacdo em licitacao
e impedimento de contratar com a Administragdo” (inc. III) e “declaracao
de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica”
(inc. IV), sendo a primeira restrita ao ente federativo que aplicou a sancdo
(Unido, Estados ou Municipios) e a segunda aplicdvel 2 Administracao
como um todo, segundo entendimento largamente majoritdrio na doutrina
(v.g., Mukal, Toshio. Licitacdes e contratos publicos. Sao Paulo: Saraiva, 1998,
p. 132-133).

25. A primeira parte desse comando constitucional (nullum crime sine lege) nio
deixa de se aplicar aos atos de improbidade, a despeito da largueza dos arts.
9.°,10 e 11 da Lei 8.429/1992, cujos capita estabelecem “tipos genéricos”
de ato de improbidade e se concluem com o advérbio “notadamente”, que
€ responsavel por introduzir os “tipos especificos” listados nos incisos de
cada dispositivo (essa distin¢io é comum na doutrina, como se confere da
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incidéncia extrapola o campo penal e atinge o “direito administrativo
sancionador” de forma geral, abrangido o campo de operag¢do da impro-
bidade administrativa.?

Como decorréncia do entendimento aqui esposado, ¢ forcoso reco-
nhecer a possibilidade de mais de uma acdo de improbidade tendo como
objeto o mesmo fato, desde que cada uma formule um pedido diferente
de aplicacdo de sangées (por exemplo, a primeira pede apenas o ressar-
cimento do dano ao erdrio e a perda de fungio publica, e a segunda pede
a suspensao de direitos politicos e a proibigdo de contratar com o Poder
Publico).

Ainda que envolvessem as mesmas partes e a mesma causa de pedir,
a diferenca entre os pedidos excluiria a triplice identidade, necessdria
para caracterizacdo da litispendéncia (art. 301, §§ 1.° e 2.°, do CPC). O
caso seria de reunir os processos por conexio ou eventualmente conti-
néncia.

Apenas se a primeira acdo fosse julgada improcedente por sentenca
passada em julgado € que poderia se cogitar obstdculo a segunda. Afinal,
a sentenca de improcedéncia conteria declaracdo de que ndo houve ato
de improbidade, de modo que outra demanda (ainda que com pedido

diverso) estaria obstada pela eficdcia preclusiva da coisa julgada material
(art. 474 do CPC).*

obra de Costa, José Armando da. Conteiido juridico da improbidade adminis-
trativa. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 35-36). Ademais, a jurispru-
déncia reconhece que a lei ndo se aplica a atos ocorridos antes do inicio de
sua vigéncia (v.g., TJSP, Ap 430.951-5/9-00, 2.* Cam. de Direito Publico j.
15.04.2008, rel. Des. Samuel Junior).

26. Assim ensina Osorio, Fabio Medina (Direito administrativo sancionador. 2.
ed. atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. RT, 2005, p. 262).

27. O entendimento tradicional sobre esse problema negaria peso ao
componente declaratdrio da sentenca de improcedéncia, que se limitaria a
negar o cabimento da pretensao do autor da acdo de improbidade 2 aplicacio
das penas previstas na Lei 8.429/1992 (reputa-se normalmente que a
declaracdo sobre a inexisténcia do ato de improbidade foi feita incidenter
tantum, como fundamento logico da improcedéncia e s6 ficaria coberta pela
coisa julgada se houvesse demanda declaratéria incidental). Considerado
o pedido formulado pelo réu na sua resposta — no sentido de que o juiz
declare inexistente o ato de improbidade — abre-se caminho para que essa
declaracdo fique coberta pela coisa julgada material, independentemente
de pedido expresso do réu ou de manejo das formas atinentes 4 demanda
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Tracados os limites para dosagem das penas, resta analisar os crité-

rios a serem utilizados nesse mister. A inica norma que trata desse rele-

vantissimo tema € o art. 12, pardgrafo unico, da Lei 8.429/1992, a qual
é altamente criticavel, ndo s6 por desprezar a dosagem que jd pode (e
deve) ser feita na peti¢do inicial, como vimos, mas também por centrar
atencao apenas em dois aspectos (enriquecimento do agente e dano ao
erdrio).

A inconveniéncia dessa limitagdo desponta desde logo na falta de

parametro para aplicacao das sancdes nas hipoteses de atos improbos
elencados no art. 11 da Lei 8.429/1992, nas quais é prescindivel a exis-
téncia de proveito patrimonial ao agente ou dano ao erario.”®

Ante a insuficiéncia desse comando legal, a jurisprudéncia tem afir-
mado a necessidade da anilise global dos fatos que ensejaram a propo-
situra da demanda. Nesse sentido veja-se, a guisa de exemplo, o preciso
voto do saudoso Min. Franciulli Neto, condutor do julgamento da 2.*
T. do ST] em sessdo de 04.09.2003, nos autos do REsp 300.184/5F, que
assim pontuou: “[plara decidir pela cominagio isolada ou conjunta das
penas previstas no art. 12 e incisos, da Lei de Improbidade Administra-
tiva, deve o magistrado atentar para as circunstancias peculiares do caso
concreto, avaliando a gravidade da conduta, a medida da lesao ao erario,
o histérico funcional do agente publico etc.”. Parece estar aqui a correta
interpretagio da Lei 8.429/1992.

2. PEDIDO DE DECRETACAQ DE NULIDADE DOS ATOS IMPROBOS

Outra questdo tormentosa diz respeito a possibilidade ou nao de
cumulacio do pedido de aplicagdo das penas da Lei 8.429/1992 ao pedido
de anulacdo ou decretacio de nulidade dos atos tidos por improbos,
acerca da qual a Lei 8.429/1992 também néo traz referéncias expressas.

E evidente que esse segundo objetivo pode perfeitamente ser alcan-
cado pela via da acio popular, desde que os atos atacados sejam lesivos

declaratéria incidental). Eis aqui uma aplicacdo da tese que defendemos
recentemente (O direito de defesa no processo civil brasileiro — um estudo
sobre a posicdo do réu, no prelo da editora Atlas), no sentido de interpretar
como verdadeira demanda declaratéria o pedido formulado pelo réu de
improcedéncia da pretensio do autor.

28. Alids, se houver enriquecimento ilicito do agente piiblico ou dano ao erdrio,

rigorosamente a hipétese subsumir-se-a ao art. 9.° ou ao art. 10, respecti-
vamente, afastando a aplicacdo das figuras do art. 11 da Lei 8.429/1992.
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ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histérico
e cultural (art. 5.°, LXXIII, da CF/1988).” Alids, essa é a principal missio
desse (outro) remédio de matriz constitucional 3°

Todavia, o fato de a agdo popular ser apta a obter a declaragio de
invalidade de atos ilegais e lesivos nio exclui necessariamente que esse
mesmo resultado seja obtido por meio da acdo de improbidade adminis-
trativa.?!

29. Esse dispositivo constitucional deu amplitude muito maior a agao popular,
em relagdo as dimensées que haviam sido fixadas para esse remédio pelos
arts. 1.° e 2.° da Lei 4.717/1965, conforme reconhece unissonamente a
doutrina (v.g., Suva, José Afonso da. Acdao popular constitucional: doutring e
processo. 2. ed. rev,, atual. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 144-145).

30. Note-se que nem todo ato passivel de ataque por a¢do popular configura ato
de improbidade administrativa, que deve se enquadrar nas hipéteses dos
arts. 9.° a 11 da Lei 8.429/1992 (assim, v.g., BurLe FiLno, José Fmmanuel.
Acao civil pablica e a tutela da probidade administrativa. In: Miare, Edis
(coord.) Agdo civil publica apdés 20 anos: efetividade e desafios. Sao Paulo:
Ed. RT, 2005, p. 299). Ndo infirma essa conclusio nem mesmo a excessiva
largueza do mais vago tipo descrito na Lei 8.429/1992, ou seja, a hipétese
de violacao a qualquer principio da Administracio Piblica por agio ou
omissdo, ex vi do art. 11, caput (Waldo Fazzo Jr. chega a considerar que
“[plela abrangeéncia de seu texto e dos principios que protege, o art. 11 sera
sempre objeto de consideragdo, em presenca de qualquer ato de improbidade
administrativa”. Op. cit,, cit., p. 176). Isso porque a configuracdo do ato de
improbidade tipificado no art. 11 depende particularmente de dolo, de tal
modo que ndo é qualquer violacdo a principio da Administracio suficiente
para caracterizagdo do ato de improbidade. Nesse sentido, & guisa de mero
exemplo, confiram-se na jurisprudéncia do STJ os seguintes julgados: “O
enquadramento nas previsdes dos arts. 9.° e 11 da Lei de Improbidade,
portanto, ndo pode prescindir do reconhecimento de conduta dolosa” (STJ,
REsp 604.151/RS, 1.* T., j. 25.04.2006, rel. Min. José Delgado, rel. p/ ac.
Min. Teori Albino Zavascki) e “A lei alcanca o administrador desonesto,
Mwo o indbil” (STJ, REsp 213994/MG, 1. T., j. 17.08.1999, rel. Min. Garcia
ieira).

- Essa concorréncia de meios nio significa que o autor popular possa pedir
a aplicagdo das penas previstas na Lei 8.429/1992, pois tém legitimidade
para tanto apenas o Ministério Publico e as pessoas juridicas de direito
publico atingidas pelo ato de improbidade, conforme art. 17, caput, desse
diploma. Nesse sentido pronunciou-se Marcelo Figueiredo (Op. cit., p.
188) e posiciona-se a jurisprudéncia majoritdria. E suficiente, para ilustrar,
a mencdo a dois julgados de diferentes tribunais: “Ilegitimidade ad causam
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Do mesmo modo, embora silente o art. 3.° da Lei 7.437/19853
entende-se que também a acdo civil publica (quando manejada pelo
Ministério Publico)** pode formular pedido de anulagio ou declaragao
de nulidade de atos ilegais e/ou lesivos (notadamente quando, também,
improbos). A base legal, para tanto, estd na norma aberta do inc. Vdoart.

— Acdo popular — Improbidade administrativa — Cidadao pleiteando a
condenacio dos réus nas sangoes previstas na Lei 8.429/1992 — Inadmis-
sibilidade — Ilegitimidade ativa reconhecida”. (TJSP, Ap 199.543-5/4, 8.
Cam. de Direito Piiblico, j. 19.03.2003, v.u., rel. Des. Paulo Travain) e “Acdo
popular — Improbidade administrativa — Imposi¢ao das sangoes previstas na
Lei federal 8.429/1992 — Inadmissibilidade — Inadequacio da via — Possibi-
lidade, tio-somente, em sede de acdo civil publica — Recurso oficial provido”
(TRE-1.* Reg., Agin 2000.010.00.13227-4/DF, 3.* T., j. 15.12.2000, rel. Juiz
Olindo Menezes). Contra (e a nosso ver sem razido) Gowmes Jr, Luiz Manoel
(Agao popular: aspectos polémicos. 2. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p. 103-108).

32. “Art. 3.°. A acdo civil poderd ter por objeto a condenagao em dinheiro ou o
cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer.” Entende a doutrina que
o dispositivo nido pode ser interpretado de forma literal, pois nao raro a
protecdo ao interesse transindividual (objetivo ultimo da acdo civil publica)
nao se esgotard na imposicdo de obrigacdo de pagar, fazer ou nao fazer
(nesse sentido, ALMEIDA, Jodo Batista de. Aspectos controvertidos da acao civil
publica. Sao Paulo: Ed. RT, 2001, p. 75-76).

33. Os entes da Administracao Direta (Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios), embora legitimados a acdo civil publica (art. 5.° da Lei
7.437/1985), rigorosamente nao precisariam propo-la para anulacao de atos
por eles mesmos praticados e que tenham lhes causado prejuizo, eis que
investidos do poder de autotutela, sendo-lhes autorizado aplicar a lei de
oficio para produzir o exato mesmo resultado sem o concurso do Poder
Judiciario. O tema estd longamente consagrado, desde que enunciada :
a Sumula 473 do STF: “A administracdo pode anular seus préprios atos,
quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam
direitos (...)". Apenas exige-se — como em qualquer processo administrativo .
— que seja assegurada a ampla defesa e o contraditério ao interessado. Essa
exigeéncia decorre ndo apenas do art. 5.°, LV, da CF/1988 (“aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”),
como das leis que tracam normas gerais para o processo administrativo,
tanto em sede federal (art. 2.° da Lei 9.784/1999), como estadual (v.g., art.
4.° da Lei estadual paulista 10.177/1998).
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1.°daLei 7.347/1985,* conjugado com o art. 25,1V, b, da Lei 8.625/1993
(Lei Organica Nacional do Ministério Publico), que lhe confere compe-
téncia para pedir “anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos
ao patriménio piblico ou a moralidade administrativa do Estado ou de
Municipio, de suas administracdes indiretas ou fundacionais ou de enti-
dades privadas de que participem”.*

Novamente aqui somos for¢ados a observar que a aptidao da agao
civil publica para tutelar tal situacdo nao afasta automaticamente que a
acdo de improbidade administrativa também o seja. E préprio da tutela
de interesses transindividuais que haja concorréncia de remédios juris-
dicionais.*

E inegdvel que a agdo civil publica e a acio de improbidade admi-
nistrativa sdo procedimentos especiais distintos, com finalidades e regras
de legitimacdo (tanto ativa, como passiva) diversas. A acdo de impro-
bidade administrativa tem ambito de atuacdo bem mais restrito, pois

34. “Art. 1.°. Regem-se pelas disposicoes desta Lei, sem prejuizo da acio popular,
as agoes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: (...)
V —a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.” Esse dispositivo (inserido
pelo Codigo de Defesa do Consumidor e renumerado pela Lei 10.257/2001)
deixa claro que as hipoteses de defesa de interesses transindividuais sio
meramente exemplificativas (como entende, por exemplo, LeoneL, Ricardo
de Barros. Manual do processo coletivo. Sao Paulo: Ed. RT, 2002, p. 123).

35. O embasamento constitucional desse dispositivo estd na (suficientemente
ampla) norma do art. 129, 111, da CF/1988: “Art. 129. Sao funcées institu-
cionais do Ministério Publico: (...) 1Il — promover o inquérito civil e a
acao civil publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”.

36. A concorréncia entre agio popular e acao civil publica estd textualmente
autorizada no art. 1.° da Lei 7.437/1985 (“Regem-se pelas disposicoes
desta Lei, sem prejuizo da acao popular (...)” — destacamos), mas nio
elimina a concorréncia entre esses dois remédios e a acdo de improbidade
administrativa, conforme j4 decidiu o STJ: “A Carta de 1988, ao evidenciar
a importancia da cidadania no controle dos atos da administracio, com
a eleicdo dos valores imateriais do art. 37 da CF/1988 como tuteldveis
judicialmente, coadjuvados por uma série de instrumentos processuais de
defesa dos interesses transindividuais, criou um microssistema de tutela de
interesses difusos referentes a probidade da Administracdo Piblica, nele
encartando-se a agdo popular, a acio civil publica e 0 mandado de seguranca
coletivo, como instrumentos concorrentes na defesa desses direitos
eclipsados por clausulas pétreas” (REsp 401964/RO, 1.* T., j. 22.10.2002,
rel. Min. Luiz Fux).
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se destina a tutela de um particular interesse transindividual (que 6 g
probidade administrativa),*’ e a lei especial que a rege (Lei 8.429/1992)
afasta a lei geral (Lei 7.437/1985), a qual sequer se reservou aplicagio
subsididria.*® ;
Apesar dessa (necessaria) distin¢ao, os remédios nao podem ser .
tratados de forma absolutamente estanque.

Veja-se, por exemplo, que o STJ reconheceu que a agdo civil ptiblica -
€ o meio adequado para que o Ministério Publico obtenha apenas a
recomposicao do dano ao erdrio por ato de improbidade,* ainda que a
pretensdo de aplicacdo das demais sang¢oes esteja prescrita conforme o
art. 23 da Lei 8.429/1992.% .

Nessa esteira, ndo ha razao para negar que a a¢éo de improbidade
administrativa traga pedido de invalidacio de ato administrativo, mdxime
porque o jd citado art. 25, 1V, b, da Lei Organica Nacional do Ministério

37. Nesse sentido, dentre outros, PazzacLini Fiino, Marino (Lei de improbidade
administrativa comentada. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 161-162).

38. Como entendeu, por exemplo, Jorce, Flavio Cheim. A improbidade
administrativa (Lei 8.429 de 02.06.1992). In: Farias, Cristiano Chaves de;
Dipier Junior, Fredie (coords.). Procedimentos especiais civeis — legislacdo
extravagante. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 1135).

39. “E perfeitamente cabivel na agdo civil publica, regulada pela Lei 7.347/1985,
pedido de reparacao de danos causados ao erdrio pelos atos de improbidade
administrativa, tipificados na Lei 8.429/1992” (REsp 541962/SP, 1.* T,, j.
27.02.2007, rel. Min. Eliana Calmon). Miranpa, Gustavo Senna (Principio
do juiz natural e sua aplicacao na lei de lei de improbidade administrativa. Sao
Paulo: Ed. RT, 2007, p. 205) apontou a necessidade de duas adaptagaes para
compatibilizar a agdo civil publica a tutela da probidade administrativa: a
primeira € a vedacao da transacido (conforme previsao do art. 17, § 1.°, da
Lei 8.429/1992); a segunda é a destinacdo do produto da condenacio
pessoa juridica lesada (art. 18 da Lei 8.429/1992) e nao ao fundo previsto
no art. 13 da Lei 7.437/1985.

40. A imprescritibilidade da pretensdo ao ressarcimento do dano ao erario é
extraida do art. 37, § 5.°, da CF/1988 (cuja redacdo poderia ser mais clara):
“§ 5.% A lei estabelecerd os prazos de prescri¢io para ilicitos praticados
por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erdrio,
ressalvadas as respectivas acoes de ressarcimento” (destacamos). Acolhendo
esse entendimento, confira-se na jurisprudéncia do STJ, e.g., REsp 403153/
SP, 1.* T, j. 09.09.2003, rel. Min. José Delgado. Na doutrina, vide a titulo de
exemplo NEery Junior, Nelson. (Constituicdo Federal comentada e legislagao
constitucional. Sdo Paulo: Ed. RT, 2006, p. 216).
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pablico nao atrelou essa competéncia do Parquet forcosamente a acao
civil publica.

E nem se diga que a invalidacdo nido poderia ser alcancada pela
via da acao de improbidade administrativa, porque a tutela jurisdi-
cional passivel de ser outorgada por meio dela estd governada por uma
tipicidade que tem assento no ja referido art. 5.°, XXIX, parte final, da
CF/1988, que consagra (também nesse terreno) a maxima nulla poena
sine lege.

Primeiro, porque a possibilidade de invalidacao pode ser equipa-
rada a uma pena civil que estd prevista em lei (ainda que em diploma
diverso), de modo que o proprio caput do art. 12 da Lei 8.429/1992
autoriza sua aplicacdo (“Art. 12. Independentemente das sancoes (...)
civis (...), previstas na legislacao especifica, estd o responsavel pelo ato

de improbidade sujeito as seguintes cominacées (...))”."

Segundo, porque a Lei 8.429/1992 prevé a sancdo de recomposi¢io
de dano ao erdrio, a qual pode depender, em muitos casos, justamente
da invalidacdo do ato reputado improbo. Excluir essa possibilidade
apequena a importante missdo constitucional da a¢do de improbidade
administrativa.

E mesmo que, em tultima analise, se reservasse apenas a acao civil
piblica o papel de pedir a invalidacdo dos atos tidos por improbos,
ainda assim poderia haver sua cumulagdo com a acdo de improbidade
administrativa, notadamente pela reunifo de processos autdonomos para
julgamento conjunto (art. 103 do CPC), em homenagem a economia
processual (representada pela instru¢éo conjunta de ambas as demandas)
e a necessidade de harmonizacio de julgados. Se plenamente cabivel
essa cumulacdo de.processos, nao hd porque negar a cumulacao de
pedidos no mesmo processo (art. 292 do CPC), que, em linhas gerais,

prestigia os exatos mesmos valores. Veja-se por derradeiro que o art.

4L, Segundo MarTiNs JR., Wallace Paiva. (Op. cit., p. 261) esse dispositivo
autoriza, por exemplo, que ao agente improbo seja imposta obrigacdo de
fazer ou nao fazer necessiria a tutela da probidade administrativa (tal como
previsto no art. 3.° da Lei 7.437/1985). Valendo-se de tal permissivo, o TJSP
(sob relatoria do Des. Luiz Tambara, nos autos da Ap 60.636-5, em sessdo de
07.12.1999) condenou Prefeito a retirar de bens piiblicos, as suas expensas,
as siglas do seu nome, por considerar tal veiculagio como promocao pessoal
vedada constitucionalmente e caracterizadora de ato de improbidade.
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202, § 2.°, do CPC* afasta qualquer 6bice representado pela diferenca de
procedimentos, pois autoriza o autor a “renunciar” aos procedimentos
especiais e adotar o procedimento comum ordinario. Nesse caso, porém,
cremos ser possivel adaptar o rito ordindrio, para que se preserve a fase
introdutéria do procedimento da acdo de improbidade administrativa
(prevista no art. 17, 88 7.° e § 8.°, da Lei 8.429/1992), para evitar a
exclusao de oportunidade de contraditorio assegurado ao réu,* o que

frustraria a propria finalidade do referido art. 292, § 2.°, do CPC, que é
a exclusdo da sumariedade propria dos procedimentos especiais em prol -

da garantia de que as partes ndo sofram prejuizo quanto ao exercicio do
contraditério.”

Reconhecida a possibilidade de se formular pedido de invalidagao
do ato tido por fmprobo, por meio do exercicio da a¢do de improbi-

42. “§2.°.Quando, para cada pedido, corresponder tipo diverso de procedimento,
admitir-se-a a cumulagio, se 0 autor empregar o procedimento ordinario.”

43. “Art. 17.(...) § 7.°. Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autus-
la e ordenar a notificacdo do requerido, para oferecer manifestacio por
escrito, que podera ser instruida com documentos e _.cmzmnmn@mmn dentro
do prazo de 15 (quinze) dias. § 8.°. Recebida a manifestacio, o juiz, no
prazo de 30 (trinta) dias, em decisdo fundamentada, rejeitard a agao, se
convencido da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da
acdo ou da inadequacio da via eleita.”

44. Registre-se, por oportuno, que a jurisprudéncia do STJ divide-se em
reconhecer se a omissao dessa fase preliminar enseja ou nido nulidade. Para
exemplificar, confiram-se dois recentes julgados que consagraram entendi-
mentos opostos: “A inobservancia do contraditério preambular em sede
de acdo de improbidade administrativa, mediante a notificagio prévia do
requerido para o oferecimento de manifestacdo por escrito, que podera ser
instruida com documentos e justificagoes, dentro do prazo de 15 dias (§ 7.°
do art. 17 da Lei 8.429/1992), importa em grave desrespeito aos postulados

constitucionais da ampla defesa e do contraditério, coroldrios do principio

mais amplo do due process of law” (REsp 883.795/SP, 1.* T., j. 11.12.2007,
rel. Min. Francisco Falcdo, rel. p/ ac. Min. Luiz Fux) e “Em que pese o rito
especifico contido no § 7.° do art. 17 da Lei de Improbidade, que prevé a
notificagio do requerido para manifestagio prévia, sua inobservancia ndo
tem o efeito de invalidar os atos processuais ulteriores, exceto se o requerido
sofrer algum tipo de prejuizo” (REsp 965.340/AM, 2.7 T., j. 25.09.2007, rel.
Min. Castro Meira).

45. Nesse sentido Nery Junior, Nelson; NEry, Rosa Maria Barreto Borriello de
Andrade (Codigo de Processo Civil comentado e legislacao extravagante. 7. ed.
rev. e ampl. Sao Paulo: Ed. RT, 2003, p. 677, nota 9 ao art. 292 do CPC).
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dade administrativa, resta saber se essa providéncia judicial deve ser
obrigatoriamente requerida pelo demandante, como pressuposto l6gico
necessdrio da procedéncia do pedido de aplicacdo das sangdes previstas
na Lei 8.429/1992. Em outras palavras, é de se indagar se a declaracao
de invalidade do ato improbo constitui-se pressuposto légico e necessdrio
para reconhecimento do ato de improbidade.

A resposta afirmativa apo6ia-se sobre a constatacdo de que o ato de
improbidade ¢ invalido porquanto ilegal® ou imoral (o que € juridica-
mente equipardvel para o fim de decretar a invalidade a luz do caput do
art. 37 da CF/1988% e sancionar a improbidade, 4 lume do art. 11 da Lei
8.429/1992).%

Todavia, embora esse raciocinio esteja correto, a aplicacdo das penas
previstas no art. 12 da Lei 8.429/1992 néo carece obrigatoriamente da
prévia declaracao de nulidade dos atos improbos. Nao hd ébice algum
para que o ato permaneca higido e vdlido e, 20 mesmo tempo, sejam apli-
cadas aos agentes as penas do art. 12 da Lei 8.429/1992.% O pressuposto
légico e necessario para a aplicacao das sangoes € o reconhecimento da

46. A idéia de que a ilegalidade do ato administrativo conduz 2 sua invalidade
¢ absolutamente aceita pela doutrina administrativista, valendo apontar o
entendimento de MEreLLES, Hely Lopes (Direito administrativo brasileiro.
26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 194-195) e a recente li¢do de JusTen
FiLno, Marcal (Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p.
252): “A invalidade (em sentido amplo) consiste na desconformidade entre
um ato concreto, praticado no mundo real, e o modele contido em uma
norma juridica. Essa desconformidade conduz a nio-incidéncia dos efeitos
previstos no mandamento da norma”.

. Assim, e.g., Zavascki, Teori Albino (Op. cit., p. 91).
. Assim, e.g., GArcia, Emerson; Awves, Rogério Pacheco (Op. cit., p. 75-76).

. Diferentemente tem entendido o TJSP. A sua 5.* Cam. de Direito Publico,
no julgamento da ApCiv 268.906.5/9, sob relatoria do Des. Paulo Franco.
Tratava-se de ac¢do movida contra Prefeito, acoimando de fmprobas
nomeagdes de funciondrios sem concurso publico para cargos técnicos, e que
nao poderiam ser considerados de confianga. Entendeu a Turma Julgadora
que o Ministério Publico (autor da agdo) deveria ter pedido a nulidade
de todas as contratagoes e incluido no pélo passivo todos os funciondrios
indevidamente contratados. A mesma solugdo foi dada pela 11.* Cam. de
Direito Publico a caso idéntico (Ap 317.031.5/6-00, j. 15.12.2008, rel. Des.
Luiz Ganzerla). Contudo, enfrentando a exata mesma situagio, a 6.* Cam.
de Direito Publico do TJSP, julgou a Ap 257.178.5/0 (rel. Des. Coimbra
Schmidt), reputando desnecessdria a declaragao de nulidade das nomeagoes
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existéncia do ato de improbidade em qualquer das modalidades tipi.
ficadas nos arts. 9.°, 10 ou 11 da Lei 8.429/1992. Esse é o elementq
declaratorio da sentenca que julga procedente a demanda regrada pel
"Lei 8.429/1992.%°

Refor¢a substancialmente essa conclusio a constatacio de que nem
sempre se afigura possivel essa invalidacio. ,

Exclua-se, de inicio, a possibilidade de invalidacdo do ato de impro
bidade que se reveste de cardter omissivo, como “agir negligentemente
na arrecadacao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito
conservacdo do patriménio publico” (art. 10, X, da Lei 8.429/1992) oy
“negar publicidade aos atos oficiais” (art. 11, IV, da Lei 8.429/1992).
Parece ser logicamente impossivel invalidar a completa omissio.

Do mesmo modo, inviavel se pensar em invalidacio de atos de

improbidade que sio atos juridicos privados, como na hipétese do art

9.%,1, da Lei 8.429/1992, que é 6 recebimento, pelo agente publico, de

gratificacdo dada por particular imbuido de “interesse, direto ou indireto,
que possa ser atingido ou amparado por acdo ou omissio decorrente das
atribuicoes do agente publico”.

Em casos tais, ndo se cogita da nulidade desse ato de doagio, pois

isso implicaria a restituicao das partes envolvidas (doador e donatério) ao

status quo anterior, com a devolugdo do bem pelo segundo ao primeiro.

Essa solucdo contrariaria frontalmente o art. 18 da Lei 8.429/1992, que.

estabelece a perda dos valores indevidamente adquiridos pelo agente em

de funciondrios, bastando o fato para caracterizacio da improbidade,
administrativa e aplicacio das sancaes legais.

50. Nesse ponto, revela-se o erro do raciocinio de Santos, Carlos Frederico t

Brito dos (Op. cit., p. 148) aqui transcrito: “entendemos que, pelo fato
de todo pedido condenatério ji constar implicito o declaratério — como

seu antecedente logico —, o pedido de condenagdo do agente puiblico e/ou

terceiro jd conterd, oculta, a pretensdo de anulacdo do ato administrativo,
como deflui logicamente da causa de pedir, nao havendo por que se falar em
julgamento ultra petita na hipétese de o juiz declarar a nulidade do ato antes
de condenar os acionados improbos e passar a dosar-lhes as penalidades!
do art. 12 da lei comentada”. Entende-se que o estudioso citado deu ao
componente declaratério da sentenca uma dimensio maior do que a devida.
O antecedente légico do julgamento de procedeéncia é a declaracio de que
ocorreu o ato de improbidade. Pode-se incluir ai, ainda, a declaracio de

ocorréncia de dano ao erdrio e de enriquecimento ilicito do agente publico,

a autorizar as penas respectivas. Mais nada além disso.
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favor do ente publico ao qual pertence o agente fmprobo. A invalidagio
do caso, nesse ato, sequer € possivel ou, quando menos, necessaria.

O problema pde-se em termos diversos quando o ato de improbidade
manifestar-se em ato administrativo propriamente dito®* (ou conjunto
de atos), que tenha natureza comissiva, que é o que ocorre na maioria
das hipoteses descritas pelos arts. 10 e 11 da Lei 8.429/1992. Tome-se
como exemplo o contrato publico firmado com dispensa indevida de
licitagdo (art. 10, VIIL, parte final, da Lei 8.429/1992) ou a prdtica de “ato
yisando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto,
na regra de competéncia” (art. 11, I, da Lei 8.429/1992).

A invalidacdo desse tipo de ato improbo serviria, basicamente, para
duas finalidades.

O primeiro objetivo € a projecdo de efeitos para o futuro, consistente
em cassar a vigéncia do ato de improbidade. Exemplos nao faltam: basta
pensar nos atos de nomeacao de servidores para cargos criados em desa-
cordo com os requisitos constitucionais (art. 11, I, da Lei 8.429/1992),
ou o contrato administrativo de longa duracdo (como sio normalmente
os de concessdo de servico publico) precedido de licitacio fraudada (art.
10, VIII, da Lei 8.429/1992). H4 manifesto interesse para que o autor
peca a invalidacdo do ato ou contrato, a qual projetard eficicia para o
futuro.

A segunda utilidade da declaracao de invalidade volta os olhos
para o passado, para permitir que as partes sejam restituidas ao status
quo anterior ao ato improbo. Tal providéncia mostra-se manifestamente
necessaria quando se tratar, por exemplo, de doagdo de bem piblico a
particular sem observancia das formalidades legais (art. 10, III, da Lei
8.429/1992, respectivamente), em que a invalidagio provocard o retorno
do bem doado ao patriménio publico.

Entretanto, muitas vezes serd material ou juridicamente impossivel
festituir a Administracio e o particular beneficiado ao estado anterior
40 ato ou contrato administrativo. Se servidor publico foi contratado

S1. E util definir o que seja “ato administrativo”. Para tanto, servimo-nos de
BanpERA DE MELLO, Celso Anténio (Op. cit., p. 356): “(...) declaracdo do
Estado (ou de quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um conces-
siondrio de servico publico), no exercicio de prerrogativas prblicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo
de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por érgao
Jurisdicional”.
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de modo ilicito, mas prestou servicos de modo regular a Administracig
Publica, a invalidacdo de sua nomeacgao s6 poderd ter efeitos ex nunc,

pois o servico prestado 4 Administracao nio poderd ser devolvido,

Da mesma forma, a invalidacao do contrato administrativo ndo pode
implicar devolucdo do bem ji consumido ou ji afetado ao uso publico,

tampouco restituir servico ja prestado. Nesses casos (bem comuns, alias),
a restituicao das partes ao status quo ante ¢ materialmente impossivel, de

tal modo que, embora haja invalidade, nem por isso pronunciou-se a
nulidade.>

Hd que se perquirir entdo se, a despeito da impossibilidade de
restituicdo ao particular do bem ou servico fruido pela Administragio,
deveria aquele devolver a essa a L:wdnm desembolsada por esse bem ou
Servico.

No caso de contrato administrativo cujo objeto ja foi inteiramente

entregue, também ndo se pode condenar o contratado 4 devolugéo de
todos os valores pagos pela Administracdo,” pois tal comando esbarraria
no principio da vedacdo ao enriquecimento sem causa, que vem consa-
grado expressamente na lei de licitacdes e contratos administrativos, nos
seus arts. 49, § 1.° e 59, pardgrafo tinico.>** Nessa esteira, o jd citado

52. Marcal Justen Filho, tratando da nulidade de atos no dmbito das licitacdes e
contratos administrativos, enuncia licio que, segundo entendemos, se aplica

a qualquer ato administrativo: “a consolidacio de um estado de fato, em que

ndo se possa vislumbrar prejuizo para o interesse que a Lei busca proteger,
torna sem objeto a pronuncia do vicio” (Comentdrios a Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos. 9. ed. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 483).

53. Entendeu de forma contraria Mazziii, Hugo Nigro (A defesa dos interesses
difusos em juizo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 161-162), o qual, com

apoio nas li¢oes de Batista Ramos, Sérgio Ferraz e Lucia Valle Figueiredo,

assenta que “quem gastar em desacordo com a lei, ha de fazé-lo por sua
conta”, Também de acordo com essa tese, DEcoMAN, Pedro (Op. cit., p. 129)
afirma que “[o] prejuizo serd representado pelo que haja sido pago”.

54. “Art. 49. (...) &8 1.°. A anulacdo do procedimento licitatorio por motivo

de ilegalidade nao gera obrigacdo de indenizar, ressalvado o disposto no

pardgrafo tinico do art. 59 desta Lei.”

55. “Art. 59. (...). Pardgrafo anico. A nulidade nio exonera a Administragio do

dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data
em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados,

contanto que ndo lhe seja imputdvel, promovendo-se a responsabilidade de

quem lhe deu causa.”
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Marcal Justen Filho™ apontou com precisio que “a Administragdo nao
poderd utilizar a declaracdo de nulidade como instrumento de enrique-
cimento”. Mesmo o agente que cometeu ato de improbidade continua
merecedor da protecdo pelo principio que veda o enriquecimento sem
causa.

Mas ndo € sob a dtica da vedacgdo ao enriquecimento sem causa
que a andlise conduz a essa solugdo. De fato, voltando ao exemplo do
caso em que se frustrou licitude de procedimento licitatério (art. 10,
V111, da Lei 8.429/1992) o dano ao erdrio, passivel de ressarcimento, ndo
corresponde a todo o valor gasto pelos cofres publicos com a empresa
indevidamente declarada vencedora do certame. Se a obra ou servico foi
efetiva e regularmente entregue, o dano ao erdrio, passivel de restituicéo,
corresponde 2 diferenca entre o valor realmente gasto e o valor que seria
despendido caso tivesse sido regular a licitacdo. Como essa conta, na
pratica, dificilmente pode ser feita, tem-se aceito que o dano ao erdrio
¢ aquilo que suplanta o custo da obra ou do servico, ou seja, o lucro. E
nesse sentido que caminha a jurisprudéncia.”’

Sob esse prisma, o particular s6 pode ser condenado a devolver essa
parcela excedente ao custo (rectius, lucro), pois essa foi a medida do dano
ao erdrio. Mesmo que o contrato seja declarado invilido, a restitui¢do do
custo incorrido pelo contratado particular nao é passivel de devolucao,
por incidéncia da maxima pds de nullité sans grief.® Raciocinio similar
aplica-se ao caso de superfaturamento (art. 10, V, da Lei 8.429/1992),
em que o dano corresponde a parcela do preco que suplanta o valor de
mercado.”

56. Op. cit., p. 483.

57. No STJ, confira-se, a guisa de exemplo, REsp 408.785/RN, j. 05.06.2003,
rel. Min. Franciulli Neto; REsp 662.924/MT, j. 16.06.2005, rel. Min. Luiz
Fux e REsp 332.956-SP, j. 21.11.2002, rel. Min. Francisco Falcao.

58. Diferentemente entendeu Jacintho de Arruda Camara, para quem a mé-fé do
contratado exclui seu direito a receber qualquer valor pela execucio da obra
ou do servi¢o com base em contrato declarado invalido (A lei de improbidade
administrativa e os contratos invalidos ja executados. In: Bueno, Cassio
Scarpinella; Porro Firo, Pedro Paulo de Rezende (coords.). Improbidade

administrativa — questdes polémicas e atuais. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
209).

39. Reconhecendo que o dano ao erério causado pelo superfaturamento é apenas
0 excedente em relagdo ao valor de mercado do bem ou servigo adquirido
pela Administragio, veja-se o seguinte acordiao do TJSP, Ap 578.960-5/0-00,
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Naturalmente isso nao exclui a penalizacao pecunidria do parti-.
cular, por meio da multa civil prevista no art. 12 da Lei 8.429/1992. Aj
sim haverd verdadeira sancio, e nio reparacio de dano.

.

Quando se tratar de saldrio pago a funciondrio publico que efetiva-
mente prestou servigos, aos argumentos supra deve-se acrescer o de que.
a devolucéo dos saldrios pagos feriria o principio que as verbas de cunho
alimentar, porquanto destinadas a sobrevivéncia do individuo, sdo irre-
petiveis.®® Diferentemente seria no caso de “funciondrio fantasma”, em
que o dano ao erdrio consubstancia-se justamente na verba desembolsada
pela Administracao sem correspondente contraprestagio do particular.

De qualquer modo, exige-se que o pedido de invalidacio seja
formulado principaliter. Isso porque a nulidade do ato juridico que
constitui objeto do processo, embora possa ser conhecida de oficio pelo:
juiz,*" nio pode extrapolar os limites do pedido e da causa de pedir.f?

6." Camara de Direito Ptiblico, j. 14.04.2008, rel. Des. Leme de Campos.. Na
doutrina, esse entendimento também ¢ acolhido. Vide, a guisa de exemplo,
Martivs Jr., Wallace Paiva. (Probidade Administrativa... cit., p. 214) e ,:a
Bertocing, Mateus (Ato de improbidade administrativa... cit., p. 215).

60. Reconhecendo que a regular prestagio de servicos por servidores puiblicos
contratados de modo ilegal exclui a existéncia de dano ao erdrio, eximindo
os réus da acao de improbidade de restituir saldrios pagos, jd se pronunciou:
o STJ: “Apesar de ndo ter sido o contrato precedido de concurso, houve
trabalho dos servidores contratados o que impede a devolugao dos valores
correspondentes ao trabalho devido” (REsp 514.820/SP, 2. T., j. 05.05.2005, -
rel. Min, Eliana Calmon). No mesmo sentido, ainda no STJ, REsp 737.279/°
PR, 2.* T,, j. 13.05.2008, rel. Min. Castro Meira e REsp 828.478/SP, 1.* T,

j- 16.05.2006, rel. Min. Francisco Falcdo. Vejam-se também os seguintes
julgados do TJSP, Ap 430.951-5/9-00, 2.* Cam. de Direito Publico, j:
15.04.2008, rel. Des. Samuel Jtnior; ApCiv 257.178.5/0, 6.* Cam. de Direito?
Publico, j. 14.02.2005, rel. Des. Coimbra Schmidt; Ap 704.067.5/6-00, E 5
Cam. de Direito Publico, j. 18.02.2009, rel. Des. Prado Pereira.

61. Cf. art. 168, pardgrafo unico, do CC/2002, aplicdvel ao ambito dos no::‘mﬂow.”
administrativos (por forca do art. 54 da Lei 8.666/1993) e dos atos adminis--
trativos em geral (por forca do art. 4.° da LICC).

62. Assim entendem, v.g., BEDAQUE, José Roberto dos Santos (Os elementos.
objetivos da demanda 4 luz do contraditério. In: Cruz e Tuccl, José Rogério
Bepaque, José Roberto dos Santos (coords.). Causa de pedir de pedido n
processo civil (questoes polémicas). Sao Paulo: Ed. RT, 2002, p. 47) e ARRUD
Awvim WaMBIER, Teresa (Omissdo judicial e embargos de declaracao. Sao Paulo:
Ed. RT, 2005, p. 150).
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Quando muito, poder-se-ia dizer que a nulidade ¢ analisada incidenter
tantum quando o juiz acolhe o pedido de devolugédo de todos os valores
despendidos pela Administracao em decorréncia do ato improbo (o que
s6 ¢ possivel dentro dos limites aqui delineados). Todavia, tratar-se-4
de acertamento contido na motivacdo da decisdo, que nao produzird
qualquer outro efeito além da condenacdo a restituigio das quantias
indevidamente pagas. O reconhecimento da invalidade, nesse caso,
notadamente nao ficard coberto pela coisa julgada material (arts. 469 e

470 do CPC).

3. CUMULAGAO DE PEDIDO DE DECRETACAQ DE NULIDADE DOS ATOS
{MPROBOS E COMPOSICAO SUBJETIVA DO PROCESSO

Uma vez pedida, em cardter principaliter, a invalida¢cdo do ato
improbo, exige-se que todos os sujeitos devam ser chamados ao processo
na qualidade de litisconsortes passivos necessdrios e unitdrios.

Isso se explica em face das duas circunstancias a que alude Paulo
Henrique dos Santos Lucon,” ou seja, tanto pelo prisma do contradi-
torio (todos aqueles que podem ser atingidos pelo comando da sentenca
tem de ser réus), quanto da eficdcia (isso fica claro, sobretudo, quando
a improbidade ocorre no seio de um contrato administrativo, que nao
pode ser nulo para uma parte e valido para a outra).

Esse entendimento jd esta ha décadas bem consagrado quanto a
interpretacdo da Lei 4.717/1965, que rege a acdo popular,® e ndo ha
nenhuma razao para excluir a mesma diretriz quando houver cumulado
na acao de improbidade administrativa o pedido de anulacdo do ato
improbo.

Se o pedido de nulidade, contudo, néo for formulado em cariter
principaliter, esse panorama se altera. O agente publico que cometeu o
ato improbo decerto figurard no pélo passivo da acao de improbidade
administrativa, mas ndo necessariamente litisconsorciado com o particular
que eventualmente tenha participado ou se beneficiado de alguma forma do

63. Op. cit., p- 311 e ss.

64. A guisa de exemplo, confira-se, no STJ, REsp 480712/SP, j. 12.05.2005, rel.
p/ ac. Min. Luiz Fux; REsp 268650/R], j. 08.06.2004, rel. Min. Francisco
Falcio e ainda o aresto publicado em RSTJ 43/332, citado por Theotonio
Negrao em seu Codigo de Processo Civil e legislacdo processual em vigor. 32.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, nota le ao art. 6.° da Lei 4.717/1965.
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mesmo ato. O que ndo se admite é que o particular responda, sozinho,
pelo ato de improbidade, porquanto insuscetivel de ser praticado isolada-
mente pelo particular (o qual é equiparado ao agente ptiblico conforme
art. 3.° da Lei 8.429/1992,” e poderd praticar apenas o que a doutrina

considera como “ato de improbidade impréprio”).® Feitas essas ponde-

ragoes, pode-se dizer que h4 solidariedade entre os ofensores.*

E imperioso também ressalvar que mesmo quando nio se cogite
de nulidade do ato improbo, a pessoa juridica de direito publico lesada,

quando néo for a demandante, serd chamada ao processo movido pelo

Ministério Publico.

Com efeito, por expressa disposicio do art. 17, § 3.°, da Lei
8.429/1992, reformado pela Lei 9.366/1996, aplica-se a mesma técnica
prevista para a a¢ao popular (art. 6.°, § 3.°, da Lei 4.717/1965), em que
a pessoa juridica de direito publico interessada na causa é intimada
para, no prazo de 15 dias, a) contestar a demanda inicial; b) abster-se de
contestar; ou ¢) colocar-se ao lado do autor, conforme prevé o mesmo
art. 6.°, § 3.°.

A doutrina, contudo, ndo chegou a um consenso sobre a natureza
juridica do papel assumido pela pessoa juridica de direito publico em
cada uma dessas hipdteses.

A op¢do mais comum ¢ pela formacio de um litisconsércio ativo ou
passivo, conforme a postura adotada (se pela defesa ou ataque do ato que

65. “Art. 3.°. As disposicoes desta Lei sao aplicaveis, no que couber, aquele
que, mesmo ndo sendo agente ptiblico, induza ou concorra para a pratica
do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta.”

66. Usando essa expressao, v.g., PazzacLint FiLHo, Marino (Op. cit., p. 26).

67. A solidariedade dos autores do ato ilicito estd expressamente prevista no art.
942, pardgrafo tinico, do CC/2002 atual, a qual, entendemos, aplica-se, com

os temperamerntos acima indicados, ara os autores do ato de improbidade .
definidos pelos arts. 2.° e 3.° da Lei 8.429/1992. Assentando a solidariedade

entre os réus para reparacdo do dano ao erdrio, confira-se, a guisa de
exemplo, no TJSE, o seguinte julgado: “As partes subscritoras do contrato
ilegal e inconstitucional, devem, solidariamente, ressarcir ao Estado, o
valor do dano que foi determinado com tal contratacio” (Ap 194.345-5/4,
3.% Cam. de Direito Publico, j. 18.02.2003, rel. Des. Peiretti de Godoy).

Diferentemente entendeu Lucon, sustentando a existéncia de litisconséreio

necessdrio (Op. cit., p. 322),
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ensejou aacdo popular ou a acdo de improbidade).®® Outros reputam que
seria ela litisconsorte passiva apenas se o ente fazendario tiver escolhido
a defesa da legalidade do ato atacado, ombreando-se ao(s) réu(s). Se, por
outro lado, a op¢do for por perfilhar o autor no ataque ao ato, a hipétese
seria de assisténcia (para alguns simples, para outros litisconsorcial).®

A dificuldade de enquadrar a pessoa juridica como litisconsorte €
enorme, pois, como bem anota Cassio Scarpinella Bueno, o sistema nao
conhece outra hip6tese em que o litisconsorte possa escolher o pélo
da relacdo processual em que queira figurar.”® Também nao é correto
sustentar que a pessoa juridica que prefere defender a juridicidade do
ato atacado assuma o posto de litisconsorte passivo, jd que € impossivel
advir-lhe qualquer prejuizo da sentenca de procedéncia (ao contrario,
serd esse ente publico o beneficiado pela condenacéo, ex vi do art. 18 da
Lei 8.429/1992).

Diante dessas dificuldades, Cassio Scarpinella Bueno acabou por
reconhecer que essa intervencdo sui generis poderia se enquadrar na
definicdo que deu a figura do amivus curiae.” A solucdo € bastante sedu-
tora, justamente porque supera os obstdculos que as outras classificacoes
imp6em.”

68. Assim, pontuou Bueno, Cassio Scarpinella (Acimus curiae no processo civil
brasileiro — um terceiro enigmdtico. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 258).

69. Para referéncia completa a respeito, com remissoes a acao popular, mas
plenamente aplicdveis 4 a¢do de improbidade administrativa, MANCUSO,
Rodolfo de Camargo (Agdo popular. 5 ed. rev, atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed.
RT, 2003, p. 207 e ss.).

. Amicus curiae... cit., p. 259.
. Idem, p. 265 e ss.

. Muito embora refuja ao tema a que nos propusemos, nio é demais enfrentar
uma tiltima questio nesse particular: uma vez escolhida a posicao processual
da pessoa juridica de direito piiblico na ag¢ao de improbidade, poderd ela
depois “mudar de lado”, no curso do processo? A questio vem, hd muito,
sendo objeto de preocupacdes dos autores que comentaram a lei ..mm acao
popular, havendo numerosos pronunciamentos pela resposta afirmativa (v.g.
Mancuso, Rodolfo de Camargo. Op. cit., p. 173 e ss. Macepo, Alexander dos
Santos. Da agdo popular — retratabilidade da posigdo assumida pela pessoa
juridica no processo — possibilidade. RF 328. Rio de Janeiro: Forense, out.-
dez. 1994, p. 3-7 e Gomes JR., Luiz Manoel. Acdo popular — alteragio de pélo.
RePro 125. Sao Paulo: Ed. RT, jul. 2005, p. 190 e ss.), aos quais ja se alinhou
recente jurisprudéncia (no ST], confira-se: REsp 439.854/5F, j. 08.04.2003,
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apontar alguns que a vivéncia pratica da acao de improbidade adminis-

Em brevissima sintese, entendemos que as dificuldades na aplicacio . . .
trativa nos convidou 2 reflexio.

pritica da Lei 8.429/1992 decorrem em grande medida de deficiénciag
na redacdo do diploma, as quais, contudo, tem sido paulatinamente
enfrentadas e resolvidas pela jurisprudéncia. O presente estudo nio
pretendeu esgotar todos os pontos que o tema proposta suscita, mas.

rel. Min. Eliana Calmon; no TJSE ApCiv 207.166-5, j. 07.08.2003, rel.
Des. Ralpho Oliveira e Agln 516.113-5/1-00, j. 01.08.2006, rel. Des.
Alves Bevilicqua). Com a devida vénia daqueles que empunharam essa
bandeira, somos forcados a, em parte, discordar. E para tanto invocamos,
de pronto, a licdo de Hely Lopes Meirelles para quem: “[clitada, a pessoa
juridica interessada na demanda poderd contestar, abster-se de contestar,
ou encampar expressamente o pedido da inicial (art. 6.°, § 3.°). Tomada
qualquer dessas posicaes, define-se a lide, nao podendo mais alterar-se a
defesa, mesmo que mude o governante ou a direcio da entidade. (...) Se
assim ndo fosse, a cada mudanca de governo ou substituicao de diretoria
admitir-se-ia nova oportunidade de defesa, incompativel com a fixacio
da lide. A Administragdo Publica é uma e perene, daf porque a mudanca
de seus agentes ndo modifica a situacdo processual assumida por seus
antecessores” (Mandado de seguranca, acao popular e acdo civil piblica. 12.
ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Ed. RT, 1989, p- 103. Em sentido bastante similar,
Watip, Arnoldo. Acéo popular para anulagao de contrato — principios legais
aplicdveis. RT 521. Sdo Paulo: Ed. RT, mar. 1979, p. 58-59). Com efeito,
ndo é razodvel se deixar que, ao longo de todo o iter procedimental haja
livre possibilidade de alteracao do posicionamento da pessoa juridica de
direito priblico, ao sabor das paixdes politico-partidarias. Isso significaria
transformar o processo em palco de absurde tumulto, sobretudo porque,
a0 se retratar, a pessoa juridica de direito publico interessada certamente
seria franqueado o direito de expor as suas razées em favor da tese do autor
ou do réu, conforme o caso. E certamente, em observancia ao principio do
contraditério, a parte contréria seria aberta vista para manifestacio, em claro
prejuizo da ordem e celeridade processuais. Tamanho transtorno esbarraria
em um dos principios que constituem a base do processo civil brasileiro, que
¢ a preclusao, cujo objetivo €, justamente, o de conferir 16gica, racionalidade
e rapidez ao desenvolvimento do procedimento. O obsticulo preclusivo,
aqui, seria tanto ldgico quanto temporal. A escolha da pessoa juridica de
direito ptiblico por uma das alternativas postas pelo § 3.° do art. 17 da
Lei 8.429/1992 deve ocorrer no prazo de 15 dias apés a citacio; escoado 0
prazo, aplica-se a preclusio temporal. Ademais, a possibilidade de contestar
fica preclusa com a manifestagio de apoio a tese do autor e vice-versa.
Quando muito, poderiamos entender cabivel essa alteracio de posicio se,
no curso da instrucdo, surgissem provas de que o ato objeto da acdo foi
realmente ilegal, convencendo a pessoa juridica de direito publico que sua

op¢do em ombrear-se ao réu (pela defesa da legalidade do ato) foi erronea.
O mesmo raciocinio seria cabivel na hipotese inversa (em que, optando a
pessoa juridica de direito publico em perfilhar o autor, vem a convencer-se
da lisura do ato no curso da instrugdo). Todavia, aceitar aprioristicamente
essa possibilidade em qualquer caso — simplesmente com o genérico apelo
ao principio da supremacia do interesse piblico — importa em maltrato a
diversas outras regras e principios '_.z:n:no? como a ﬁwm&;mwo. Assim, nessa
hipétese, e devidamente justificada, a luz de novos elementos trazidos aos
autos pela instrugdo probatéria, entendemos ser excepcionalmente ﬁOmmmwn_
a inversdo de posi¢do por parte da pessoa juridica de direito puablico
interessada na acdo de improbidade administrativa.




