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A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
(LEI N. 8.429, DE 2 DE JUNHO DE 1993)

FLAVIO CHEIM JORGE

Mestre e Doutor em Direito pela PUC/SP, Professor do Curso
de Graduagdo e Coordenador do Curso de P6s-Graduagio em Pro-
cesso Civil das Faculdades Integradas de Vitéria-FDV: Presidente
da Escola Superior da Advocacia da OABJES e da Sociedade
Capixaba de Direito Processual: Advogado no Estado do Espirito
Santo e membro do Instituto Brasileiro de Direito Processual.

SUMARIO: 1. Nogées propedéuticas. 2. A caracterizacdo da improbidade ad-
ministrativa. 3. A natureza do direito tutelado. 4. A agdo civil de improbidade
administrativa como adequada para a tutela da probidade administrativa e a
inviabilidade da agdo civil puiblica (Lei n. 7.347/85). 5. Competéncia para julga-
mento da agdo civil de improbidade administrativa. 6. A legitimagdo ativa para a
propositura da demanda. 7. A legitimidade passiva na agdo de improbidade ad-
ministrativa. 8. As acées cautelares na Lei de Improbidade Administrativa. 8.1. A
indisponibilidade de bens do agente Improbo ou de terceiro através de acdao
cautelar inominada (art. 798 do CPC). 8.2. A agdo cautelar de seqiiestro de bens
do agente improbo ou de terceiro. 8.3. O afastamento tempordrio do agente pui-
blico do cargo ou da fungdo. 9. Propostas de inovagoes processuais: as Medidas
Provisorias n. 2.180-35 € 2.225-45. 9.]. A modificagcdo da competéncia em razdo
da prevengdo (MP n. 2.180/35). 9.2. O procedimento especial para a acao civil
de improbidade administrativa (MP n. 2.225-45). Bibliografia.

1. NOCOES PROPEDEUTICAS

A lei objeto da presente abordagem veio regulamentar e disciplinar dis-
posi¢io contida na Constitui¢fio Federal de 1988, que, apés prever no caput do
art. 37 que a Administragio Publica obedecerd aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, dispds no § 42

“Os atos de improbidade administrativa importario a suspensio dos direi-
tos politicos, a perda da fungio publica, a indisponibilidade dos bens ¢ o ressar-
cimento ao erdrio, na forma e gradagiio previstas em lei, sem prejuizo da agdo
penal cabivel”.
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A Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992, veio assim a ocupar o espacg
legislativo da norma de eficdcia limitada prevista no texto constituciona]’
regulamentando especificamente as sangoes aplicdveis aos agentes publ;-
cos em decorréncia de atos intitulados de “improbidade administrativy”

Constitui um marco no direito publico brasileiro, cujo papel, com,
lembra Vera Scarpinella Bueno, € repreender um dado tipo de conduta doy
agentes publicos brasileiros'. Cuida-se, portanto, de disciplina normatjy,
especifica, objetivando a regulamentagdo da responsabilidade do agene
ptiblico, cuja conduta tenha causado prejuizo ao patriménio publico.

O legislador houve por bem regulamentar trés tipos de condutas: 35
que importam em enriquecimento ilicito (art. 9%); as que causam prejuizg
ao erario (art. 10); e as que, a despeito de ndo causarem prejuizo ao erario,
atentam contra os principios da Administragcdo Publica (art. 11)%. E, em
fungdo dessas tipifica¢des, disciplinou “penalidades” diferentes no artigo
12, incisos 1, II e III, respectivamente para cada uma dessas situacdes
tipificadas.

Nao obstante regulamentar e disciplinar o aspecto substancial da res-
ponsabilidade do agente puiblico, a Lei, na esteira de muitas outras, cuidou
de prever também aspectos de ordem processual e procedimental, tais como
inquérito civil, o seqiiestro de bens por intermédio de acio cautelar, a acdo
principal de rito comum ordindrio, a intervenco necessdria do Ministério
Publico, entre outros.

Neste trabalho, a preocupa¢do maior serd com os aspectos processu-
ais da Lei de Improbidade Administrativa, motivo pelo qual as considera-
¢oes de direito material somente sero utilizadas na medida em que forem
lteis para a compreensdo do processo.

2. A CARACTERIZACAO DA IMPROBIDADE ADMINIS-
TRATIVA

Questdo que poderia aparentemente ser de facil solugdo, devido aos
termos taxativos da lei, mas que de fato comporta anélise mais detida, diz

1. V(?ra Scarpinella Bueno, O art. 37, § 1% da Constituigdio Federal e a Lei de improbidade
administrativa, in Improbidade administrativa: questses polémicas e atuais, p. 388.

2. Quanto 2 andlise individual de cada uma dessas modalidades, vide José Armando da
Costa, Contorno juridico da improbidade administrativa, Brasilia: Brasilia Juridica, 2000-
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respelto a caracterizagao do ato de improbidade administrativa, ou mais
especificamente, a perfeita 1dentificacdo do que venha a ser a improbidade

administrativa, para que, por via de conseqiiéncia, tenha incidéncia a lei
sob comento.

Se analisarmos o texto constitucional, veremos que o constituinte fez
constar expressamente do caput do art. 37 que o administrador deve obe-
decer aos principios da moralidade, impessoalidade, legalidade, publici-
dade e eficiéncia, para depois cuidar especificamente, no § 42 do mesmo
artigo, dos atos de improbidade administrativa. Isso tudo a demonstrar que
a probidade nd@o se confunde com nenhuma das concepgdes acima.

A maior dificuldade, que por certo se encontra, advém da tentativa de
distingui-la da moralidade. A respeito do assunto, lembra José Afonso da
Silva que a imoralidade administrativa é fundamento suficiente para a anu-
lagdo do ato administrativo, e apos enfatizar que ela ndo se trata de
moralidade comum® mas sim moralidade juridica, diz, com base na li¢do
de Hauriou, que “a moralidade administrativa consiste no conjunto de re-
gras de conduta tiradas da disciplina interior da administracao™*.

De outro lado, quando se analisa o conceito de improbidade, é possi-
vel observar que a mesma estd diretamente ligada a necessidade do agente
publico agir sempre, impreterivelmente, com honestidade. A prépria ter-

minologia da palavra ja carrega em si o seu significado. Improbidade vem
do latim improbitate, correspondente a desonestidade®.

Nesse exato teor e sentido € que Marcello Caetano, quando se refere
ao “Dever de probidade”, ensina: “O funcionario deve servir a Administra-
cdo com honestidade, procedendo no exercicio de suas func¢des sempre no
intuito de realizar os interesses publicos, sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes ou de outrem a quem queira favorecer...

3. No mesmo sentido Céndido Rangel Dinamarco, acolhendo o parecer de Hely Lopes
Meirelles, ao dizer que “ela (a moralidade administrativa) nio coincide com a moral co-
mum mas resolve-se na fidelidade as normas inerentes & Administragdo Publica” (in
Relativizar a coisa julgada material 11, Meio Juridico, ano 1V, abril de 2001).

4. José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, 10. ed., Sio Paulo:
Malheiros, 1995, p. 616.

5. Sobre o principio da moralidade administrativa, vide, com grande profundidade, Wallace
Paiva Martins Junior, Probidade administrativa, p. 24 e s.

6. No Dicionario Aurélio Buarque de Holanda “improbidade” significa “1. Falta de probi-
dade; mau cardter; desonestidade. 2. Maldade, perversidade”.
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O dever de probidade impde assim a0 funci-onzirli? u:;ji?éﬁuﬁedz eaibs()]u.
ta isenglio, de modo a que ndo seja “lf“PUm t('(Llfl‘()lc qc‘:rvida‘e 208 in’iﬂhsc
clor;'omper- ou de por outro modo ser 1;1I 11'::1]1;:;[‘]‘7l ade ¢ S intereg.
wes eerais que lhe cumpre realizar ¢ dete : ) |
h g:::lilllll;i:::)roprilcdnde. a doutrina :1p0nt:§ E}u? ,:2?;3?(123:6 S:l?ar de
a improbidade os tragos marc.zmlcs a imoralid; - De fato,
reconlw?er 1“10‘::5-11116“‘0- é que a improbidade i}dmlnl’SIl‘I.]llva el}Jdma ,8mo_
?;:di:d(c}lz;l;lciticndzl ou uma espécie da qual o género € a imoralidade®,

i ' dm € considera
Dessa forma, todo o ato de improbidade tamb;m (e s do SOmO
a e 1Imor ode
de imoralidade administrativa, mas nem todo 3$inisumiva pode se;
) : N :
sempre caracterizado como de improbidade

Como lembra Marcelo Figueiredo,.o principio c'la mortalclldade admi-
istrativa é de alcance maior, mais generico, a determl“na.r  todos 0s pod.
nistrativa = Estado uma atuag@o conforme o padréo _]lll‘.ldICO.da moral,
res e ful;%ozse (ligalciade ao passo que a improbidade admimstrat{v’a .é mais
S:stbriot:, i.inculada exc’lusivamente ao aspecto da conduta (do ilicito) do

] ¢ 13 = i
administrador. A probidade, assim, seria o aspecto “pessoal-funcional” da
moralidade’.

Feitas essas consideragoes, revela—nqs (.)portl.lno concluir qu.e s.omen_
te se poderd falar em improbidade admn’us_tratlva (.1u.ando ~exlstlr uma
desconformidade de conduta do agente publico. A tipificacio, como se
observa, reside justamente na conduta desonesta doi agente, que v10‘1a.de
forma consciente e premeditada o principio da legahda}de, com 0 objetivo
precipuo de alcancar uma situagdo de vantagem para si ou para outrem.

O ato de improbidade, portanto, para ser caracterizado como tal, deve
estar marcado pela ma-fé, pelo dolo ou pela deslealdade. O que se proctlra
penalizar ndo € 0 agente incauto, que por descuido ou mesmo n}competen-
cia, tenha praticado um ato que atrite com o principio da legalidade.

. ‘o" se,
7. Marcello Caetano, Manual de direito administrativo, tomo II, Rio de Janeiro: Foren
1970, p. 684-685.

8. Sobre o0 assunto, José Afonso da
Marcelo Figueiredo, Probidade a
administrativa, suas peculiaridad
toes polémicas e atuais, p. 287;
nistrativa no direito brasileiro, i

Silva, Curso de direito constitucional Posf""w’ %3:(166

dministrativa, pP- 20 e s.; idem, “Agdo de ‘ml_)ro_ lueS'

es e inovagdes”, in Improbidade administr{lm(’ja- :dmi'

Aristides Junqueira, Reflexdes sobre irrlpfolfld.a Z e atu-
n Improbidade administrativa: questdes polemica

ais, p. 87; Wallace Paiva Marting Janior, Probidade administrativa, p. 99.

9. Marcelo Figueiredo, Probidade administrativa, p. 22.
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| 0) ‘;‘)ropr.lo Superior Tribunal de Justiga ja teve oportunidade de deci-
dir que “A lei alcanca o administrador desonesto, ndo o inabil”'°, donde se
lt?va a cr.er que a cor}duta culposa nio € suficiente para que tenha incidén-
cia a Lei de Improbidade Administrativa.

{Xr istides Junqueira chega ao ponto de taxar de inconstitucional a ex-
pressdo “F:ulposa”'contida no caput do art. 10 da Lei, visto estar excluida
do conceito constitucional da improbidade administrativa a forma mera-
mente culposa da conduta dos agentes publicos''.

Parec_e-nos que aqui se encaixam perfeitamente os ensinamentos de
Carlos Ari Sundfeld, a respeito do principio da proporcionalidade, na
medida em que o legislador infraconstitucional ampliou sobremaneira o
contexto constitucional sobre a improbidade administrativa, sendo ca-
rente este art. 10 da Lei de Proporcionalidade e Razoabilidade™. E que,
como diz o referido professor, “o principio da proporcionalidade em sen-
tido estrito (= principio da ‘justa medida’) significa que uma lei restritiva,
mesmo adequada e necessdria, pode ser inconstitucional, quando adote
‘cargas coativas excessivas’, ou desproporcionais em relagdo aos resul-

tados obtidos”!3.

10. “Ementa. Administrativo — Responsabilidade de Prefeito — Contratagdo de pessoal
sem concurso piiblico — Auséncia de prejuizo. Nio havendo enriquecimento ilicito e nem
cipal, mas inabilidade do administrador, ndo cabem as punigoes
9/92. A Lei alcanga o administrador desonesto, mas ndo o indbil
G, 1* T, Rel. Min. Garcia Vieira, j. 17-08-1999, DJU, 27-09-
diu-se: “Ementa. Ac¢do Civil Piblica. Agente. Ressarcimento.
Culpa subjetiva. Culpa objetiva. Para que surja para o
ove que sua atuagio foi dolosa ou

prejuizo ao erario muni
previstas na Lei n. 8.42
(STJ, REsp. 213.994-M
1999). Em igual sentir, deci
Dolo. Culpa. Lesdo. Dano. Erdrio.

agente publico o dever de ressarcir, mister que se compr
culposa bem como que houve lesio ou dano ao erdrio publico, aplicando-se, por conse-

guinte, a teoria da culpa subjetiva, ndo havendo que se falar em culpa objetiva para 0
agente piblico, apenas para a Administragdo” (TAMG, Ap. 0269649-5, 28 C., Rel. Juiz
Edivaldo George, j. 09-03-1999). Interessante consignar, que neste julgado, tratava-se de
situagdo fdtica onde o Prefeito teria realizado compras, sem O regular procedimento
licitatério, e mesmo diante dos termos expressos do art. 10, VIII, da Lei1 n. 8.429/92,
considerou-se inexistir ato de improbidade administrativa, eis que nio ficou demonstrado
ter havido superfaturamento nas compras realizadas pelo Municipio.

11. Aristides Junqueira, Reflexdes sobre improbidade administrativa no direito brasiletro,

in Improbidade administrativa: questdes polémicas € atuais, p. 89.
12. Marcelo Figueiredo, Probidade administrativa, p. 82.
13. Carlos Ari Sundfeld, Direito administrativo ordenador,
p. 70.

Sio Paulo: Malheiros, 1997,
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Assim sendo, se pode concluir que somcnlc serdo consideradog atog
de improbidade administrativa aquclcs'Pl’ilthﬂd”S pelos .agcm‘cs pt’lhlicug,
com desonestidade (ma-fé e dolo), q%lc importem em cnrlquecn'ncmo ilfci.
to. causem prejuizo ao erdrio € que, independentemente do prejufzo, aie,

tem contra os principios da administragao.

3. A NATUREZA DO DIREITO TUTELADO

O legislador constituinte fez constar expressamente no § 42 do art. 37
as penalidades a serem aplicadas aos agentes pl'lbliC(‘)S como $angdo decoy.
rente da prética de atos de improbidade administrativa. Disse que as me;.
mas comportariam a suspensdo de direitos politicos, a perda da funcg,
piblica, a indisponibilidade dos bens ¢ 0 rcssarCIm.entlo a0 erdrio, “sem
prejuizo da agdo penal cabivel”’; quer dizer, a COHSUKU.IQ'EEO Federal ¢ ex.
pressa no sentido de que as sangoes teriam natureza diversa da penal, pg
medida em que deixa claro em sua parte final que tais sangoes seriam apli-
céveis “sem prejuizo da ag@o penal cabivel”.

Por esta razio, € de criticar a terminologia contida na Lei n. 8.429/9,
quando utiliza termos afetos ao direito penal, tais como: intitular o Capitu-
lo I1I de “Das Penas”; intitular o Capitulo VI de “Das Disposi¢des Penais”;
classificar os atos de improbidade de acordo com a “Pena” estabelecida;
atribuir ao juiz civel (ndo penal) critério semelhante ao da dosimetria da
pena (art. 12, pardgrafo tinico) etc.

A preocupagdo aqui reside na possibilidade equivocada de se enten-
der que as sangdes de suspensdo dos direitos politicos e perda da fungio
publica, como fez o art. 20, inserto no Capitulo VI, intitulado “Das Dispo-
sicdes Penais”, teriam natureza penal. E que, se assim se proceder, indme-
ros aspectos processuais estariam diretamente comprometidos.

Isso sem mencionar o problema que poderia advir no que diz respeito
a competéncia, tratada isoladamente em outra parte deste trabalho. P 9r
certo que repercussdo também existiria no que tange a cumulagao de pedr
dos, expressamente, consignada pelo legislador.

Como j4 tivemos oportunidade de escrever, em companhi :
sor Marcelo Abelha Rodrigues, o legislador “admitiu explicit

2 do Profes”
amente d

:, . . ‘ X men‘
cumulagio de pedidos mediatos (indisponibilidade dos bens, ressar?tlic()S)‘
to ao erdrio, perda da fungio publica > suspensdo dos direitos pthenﬂl

3 [ 0
mesmo considerando que estas duas ges teriam ¥ ogun?

énned by CamScanner



. cesso de conhecime Sdi
de Processo Civil, onde se 18 no art. 9¢ nto do Cédigo

! vl , que referido diploma somente g
. - e N €
aplica para a Jurisdi¢do civil (ndo penal), sendo, portanto, impensével

cumular-se demanda de natureza penal e civil.

Toc}a essa critica poderia levar 3 conclusdo, ndo tdo descabida assim, de
que a 15:1, em sua grande parte, seria manifestamente inoperante. Toda\’/ia
gracas a clareza do texto constitucional, e da sua supremacia em relacio a lei,
especifica, restou bem nitida a posicdo da Carta Magna ao isolar as sancdes
tdo comentadas daquelas que seriam objeto de uma agdo penal tipica™'.

-Por tais motivos, se pode concluir, sem hesitar, que todas as sangdes
previstas na Lei de Improbidade Administrativa sio de natureza ndo penal,
devendo-se, por isso, serem julgadas e apreciadas pelo juizo civel's.

4. A ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
COMO ADEQUADA PARA A TUTELA DA PROBIDADE
ADMINISTRATIVA E A INVIABILIDADE DA ACAO CIVIL
PUBLICA (LEI N. 7.347/85)

A Lei de Improbidade Administrativa destaca que os atos de im-
probidade poderdo ser praticados “por qualquer agente piblico” (art. 19),
entendendo-se este como “aquele que exerce, ainda que transitoriamente
ou sem remuneracdo, por elei¢cdo, nomeagéo, designagéo, contratagao, ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego
ou fun¢do nas entidades mencionadas no artigo anterior” (art. 2°).

De outra parte, o mesmo art. 12 dispde que os atos de improbidade
poderao ser praticados contra a “administracio direta, indireta ou funda-
cional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,

14. Fldvio Cheim Jorge e Marcelo Abelha Rodrigues, A tutela processual da probidade
administrativa, in Improbidade administrativa: questoes polémicas e atuais, p. 177.

15. Essa foi também a conclusdo a que se chegou no 132 Congresso Nacional do Mll’l.IStC-
rio Piiblico, através da Ementa n. 9, conforme ressaltou o ilustre Pr?Fnotor de J;Istlg:lg
Professor da Escola Superior do Ministério Piblico do Estgdo d(_) Estto Santo, ) a;clal“
Zenkner: “As sang0es por atos de improbidade administrativa nao SSE/) gc(:) (r)lgture;. p
(Improbidade administrativa: preceitos da lei, Jomnal A Gazeta, 25-07- , -
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dos Municipios, de Territério, ¢ d-e e~mpresa inc.orpor-a’d? a0 ,Pa“‘imc‘mio
piiblico ou de entidade para cuja criagao ou custeio 0 erario Ela!a CoNCorrj.
Jo ou concorra com mais de cingiienta por cento do patrimonio ou da re.
ceita anual . |

Objetiva, portanto, a lei, como se pode I’lOtflI‘ da leltuFa cAlots seus dojg
primeiros artigos acima mencionados, a protegao do patrimonio piblicg,
expressido multiplamente utilizada pela mesma.

Com efeito, o patrimdnio ptblico é formado pelo conjunto de bepg
publicos, que se encontram definidos no art. 66, incisos I a IIl, do Cédigg
Civil. sendo composto, assim, ndo s6 dos bens que pertencem ao poyq
(difusos), ¢ que sdo geridos pelo Estado, mas também dos bens domip;.
cais, quais sejam, os que constituem objeto de direito pessoal ou real de
cada um dos entes pablicos, encartando-se aqui, tal qual na Lei da Aci
Popular (Lei n. 4.717/65), também as empresas ptblicas e sociedades de
economia mista, apesar de encontrarem-se sujeitas ao regime préprio das
empresas de direito privado (art. 173,11, da Constitui¢@o Federal de 1988),

De se lembrar, também, que bem antes da edi¢do da Lei n. 8.429/92,
jé existiam em nosso ordenamento juridico remédios processuais especfi-
cos para a tutela do patrimdnio publico.

A pioneira é a Agdo Popular, prevista na Lei n. 4.717/65, ¢ consagra-
da na Constitui¢do Federal desde 1934, e que, na atual Carta Politica, art,
52 XXIII, encontra-se voltada para a anula¢ao de ato lesivo ao patriménio
ptiblico ou de entidade que o Estado participe, a moralidade administrati-
va, a0 meio ambiente e ao patrimdnio histdrico e cultural's.

Posteriormente, foi editada a Lei n. 7.347/85, que consagrou a A¢do
Civil Pablica. Destinada, num primeiro momento, as tutelas ressarcitora,
inibitéria e cominatéria do direito a0 meio ambiente e do consumidor, pos-
teriormente, com o advento da Constitui¢io Federal de 1988 (art. 129, 1)
e do Codigo de Defesa do Consumidor, teve o seu dmbito de incidéncia
ampliado para qualquer direito difuso ou coletivo. Mais que isso, permitiv-
se 2 utiliza¢do de qualquer tipo de tutela para a protecdo desses direitos,
criando, ainda, o que poderfamos chamar de sistema processual coletivo

Q [13 . ~ -
116. Art. 5‘, LXXIIL, da CF/88: “qualquer cidadiio é parte legitima para propor a4 POP:
ar que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio piblico ou de entidade de que o Estd 10
participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio histérico € ¢

tura : = pnus 43
L ﬁ(ian(.lo 0 autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais € do 0nvS
sucumbéncia”.
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consistente num repositdrio de normas processuais formado pela integragiio
da Lei de Ac¢do Civil Publica com o Titulo III do Cédigo de Defesa do
Consumidor.

Assim sendo, percebe-se que a Lei de Improbidade Administrativa
fez surgir, ao lado da A¢do Popular e da Acao Civil Publica (stricto sensu),
uma nova Agao Coletiva, proposta por um ente coletivo (Ministério Pbli-
co ou pessoa juridica de direito piiblico) para a defesa de um direito igual-
mente coletivo (patrimonio publico).

A divida que surge, imediatamente, ¢ se as outras duas tutelas anteri-
ormente existentes serviriam também para responsabilizar o agente publi-
co pela prética de atos de improbidade administrativa. Ou, por outras pala-
vras, existiria uma fungibilidade entre as demandas para a tutela da
probidade administrativa?

Segundo Marcelo Figueiredo isso ndo seria possivel. Para esse autor,
a resposta negativa residiria no fato de a A¢ao Civil Publica ter por objeto
central a responsabilizagdo ou indenizag¢io; enquanto a A¢do Popular teria
por objeto central a invalidacio do ato'’. Essas duas ag¢des, assim, ndo atin-
giriam ao objeto pretendido pelo legislador.

Também negando a utilizagdo da A¢do Popular e da A¢ao Civil Puabli-
ca para a tutela da probidade administrativa manifesta-se Aristides
Junqueira. Segundo afirma, a primeira somente pode ser utilizada quando
“a conduta administrativa lesiva ao patrimonio publico niio é marcada por
forma qualificada de imoralidade administrativa”, ao passo que a segunda,
quando “um ato administrativo causa lesdo ao patrimonio publico, com ou
sem a pecha da imoralidade administrativa, mas nele ausente o cardter de
improbidade™’®,

Com efeito, segundo nos parece, ndo existem razdes suficientes para
obstar a utiliza¢do da A¢ao Popular para o controle da probidade adminis-
trativa. Em primeiro lugar, em raziio da A¢fo Popular, ao contrério do que
se afirmou, servir também para, além de anular o ato lesivo ao patrimdnio
piiblico, condenar o responsdvel ao pagamento de perdas e danos, con-
forme expressamente previsto no art. 11 da Lei n. 4.717/65. Em segundo

1. Marcelo Figuciredo, Agio de improbidade administrativa, suas peculiaridades e ino-
vagtes, in Improbidade administrativa: ques\oes polémicas e atuais, p. 291.

-18. Aristides Junqueira, Reflexdes sobre improbidade administrativa no direito brasileiro,
in Improbidade administrativa: questdes polémicas e atuais, p. 89.

1143

Scanned by CamScanner



luear. nio existe ressalva alguma na Lei da A¢ao Poiu:t; dseq?ri arlgg(i)(;ah'
da?le ali prevista ndo pode também representar u:le enten dem(I))s co ade
administrativa. E, em dltimo lugar, 0 al;gument;) q il 653, 6,e umz :
mais relevante para o cabimento da Acao POpU z;r z’?o oh’tic’a s c(ild :(re-
fender posi¢do contréria seria cercear a P‘u_tl,CIP agelep el M a?,
impossibilitando-o de utilizar-se de 1llec‘111151.n(; p z%trimf)nio libl'pr(%
pria Constituigao Federal, para defesa e contro 6/8% 1179 s a-I: e
da moralidade administrativa (art. 5%, _LXX}H’ ~CF Ys legi t_C; ; de,dalnda,
2 este dltimo argumento, o fato de o Cldaqao nao pOIS:.l(lllrd ei dlml Lo Fara
a propositura da agao civil prevista na Lel de Improbidade Administratiya_

T4 no que tange 2 Acdo Civil Publica (Let n. 7.347./85), pensamog
que. apesar de ser possivel a sua utilizagao para qua}que{ tipo de tutela, na
defesa dos direitos difusos e coletivos, parece-nos megav.el que a adogio
do rito ordindrio pela Lei n. 8.429/92, para a defesa dos _dlreltos nela con-
sagrados, afasta por completo o sistema processual coletivo consagrado na
Lei de Acio Civil Publica®.

A pedra de toque, portanto, da impossibilidade .de utilizacido d.a Acio
Civil Piblica, para a tutela da probidade administrativa, € o procedimento
escolhido pelo legislador, incompativel com o sistema processual coletivo,

Como escrevemos, ao lado do ilustre Professor Marcelo Abelha
Rodrigues, “por expressa determinaca@o do art. 17, caput, da Lei 8.429/94 ¢
procedimento a ser adotado na agéo civil de improbidade administrativa é
o ordindrio, qual seja, o procedimento padrao previsto no CPC (art. 270 e
ss.) e que € subsididrio de todos os demais.... A obrigatoriedade do uso
deste procedimento faz com que se afaste a possibilidade de se utilizar o
sistema processual coletivo (Lei de Ac¢do Civil Pidblica + Titulo III do Cé-
digo de Defesa do Consumidor) como repositdrio de normas que deveriam
reger o procedimento de demandas propostas com base nesta lei. Isso

porque consoante expressa determinagdo do art. 90 do CDC, apenas

19. Para um mais profundo estudo sobre a atipicidade do direito de agdo e sobre a expan-
sdo das vias de acesso ao Judicidrio, vide Fl4vio Cheim Jorge e Marcelo Abelha Rodrigues,

Meios processuais para a efetivagio do direito do credor titular de compromisso de com-
pra e venda registrado e a auséncia de tipicidade de a¢des no sistema processual brasileiro:
Revista de Processo, n. 103, Sao Paul

0: Revista dos Tribunais, 2001, p. 210 e Fldvio Luiz
Yarshell, Tutela Jurisdicional, Sio Paulo: Atlas, 1999,
20. Com 0 mesmo posicionamento, Pedro
déncia das agdes por improbidade ad
toes polémicas e atuais, p. 332.

X : i ce-
da Silva Dinamarco, Requisitos para Pfoes_
ministrativa, in Improbidade administrativa: 4"
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subsidiariamente é que se aplicaria a regra do procedimento ordindrio as
acoes coletivas regidas por referido sistema coletivo. Porém, salienta-se
que o fato de a Acio Civil de Improbidade Administrativa ser uma agéo
que segue o procedimento ordindrio néo lhe retira a natureza de agdo cole-
tiva tout court, uma vez que é ajuizada pelo ente coletivo para a tutela de
patrimonio publico.

Fazendo uma interpretaciio do texto legal, parece que o legislador quis
que o procedimento ordindrio fosse o escolhido, porque tinha em mente a
finalidade de preservar direitos sagrados do ser humano (exercicio de fungdo
publica e direitos politicos); ou seja, adotando-se referido procedimento, tem-
se a certeza de que haverd larga dilagdo probatdria, amplo e irrestrito debate,
possibilitando que o magistrado decida com a maxima seguranca.

Por outro lado, justamente para evitar que a ‘burocracia’ do procedi-
mento ordindrio tivesse um efeito deletério na efetiva realizagao da tutela
jurisdicional, o legislador o temperou com algumas regras insertas na pro-
pria Lei n. 8.4292! como serd visto com mais vagar neste trabalho.

Dai, portanto, conclui-se que a A¢ao Civil Pdblica, inserta na Lei n.
7.347/85, ndo pode ser utilizada para a tutela da probidade administrativa.

5. COMPETENCIA PARA JULGAMENTO DA ACAO CIVIL DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Problema dos mais tormentosos quando se estuda a Acao Civil de

Improbidade Administrativa diz respeito ao 6rgao competente para o0 seu
julgamento. A dificuldade ora noticiada reside no fato de ser uma demanda

proposta contra agentes piiblicos, nas suas mais diversas esferas de poder e
que visa, além do ressarcimento dos danos causados, a perda da fungéo do
agente e a suspensdo de seus direitos politicos.

E, assim sendo, existindo essa penalidade de natureza politico-admi-
nistrativa, de imediato se coloca em discussio a incidéncia ou ndo da deno-
minada “Competéncia por Prerrogativa de Fungiio”, isto é, a prerrogativa
que certos agentes possuem de serem processados e julgados perante 4rgaos
diferentes daqueles que normalmente conheceriam as lides pertinentes a ci-
dadios destituidos dessas especiais fungdes e encargos publicos.

21. Flavio Cheim Jorge e Marcelo Abelha Rodrigues, A tutela processual da probidade

administrativa, in Improbidade administrativa: questoes polémicas ¢ atuais, p- 183.
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Diante deste contexto, por forga da Constitui¢do Federal, os Prefeitog
somente serdo julgados pelo Tribunal de Justiga respectivo (art. 29, IX); o
Presidente da Republica, o Vice-Presidente, membros do Congresso Nacio.-
nal, o Procurador Geral da Reptiblica e 0s Ministros do Supremo Tribuna]
Federal somente serdo processados € julgados pelo préprio Supremo Tri-
bunal Federal, nas hipdteses de crimes comuns (art. 102, I, a); ao passo que
os Ministros de Estado, os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aerondutica: os membros dos tribunais superiores € 05 do Tribunal de Contas
da Unido também serio julgados pelo Supremo Tribunal Federal nas hipg-
teses de crimes comuns e de responsabilidade (art. 102, 1, b). Prerrogativas
também possuem os Governadores dos Estados € do Distrito Federal, nas
hip6teses de crime comum, e nestes e nos de responsabilidade, os
desembargadores dos Tribunais de Justiga dos Estados e do Distrito Fede-
ral, os membros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,
os dos Tribunais Regionais Federais, dos Tribunais Regionais Eleitorais e
do Trabalho, os membros dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios e os do Ministério Piblico da Unido que oficiem perante 0s Tribu-
nais, de serem julgados pelo Superior Tribunal de Justi¢a (art. 105, I, a).

Se a A¢do Civil de Improbidade Administrativa visasse unicamente a
reparacio de danos, mesmo que proposta em face de qualquer um dos agen-
tes puiblicos acima mencionados, divida ndo existiria de que o competente
para julgd-la e aprecid-la seria o juizo de primeiro grau, tal qual ocorre
com a Acdo Civil Pdblica (Lei n. 7.347/85) e a Agiio Popular (Lein. 4.717/
65), conforme se tem reconhecido de forma pacifica em sede doutrindria e
sobretudo jurisprudencial, pelo Supremo Tribunal Federal™.

No entanto, justamente em razdo dessa penalidade, de natureza poli-
tico-administrativa, € que se torna questiondvel a competéncia do juizo de
primeiro grau para aplicd-la.

De inicio, € de se ressaltar que a matéria é extremamente divergente,
até mesmo no Ambito do préprio Superior Tribunal de Justiga, conforme se
verd em seguida.

A corrente que sustenta a incidéncia da competéncia por prerrogativa
de fun¢@o para a Agdo Civil de Improbidade Administrativa, argumenta com
os seguintes fundamentos: “trata-se de uma agéo civil com forte contetido

22. RTJ, 121/17, rel. Min. Moreira Alves; RTJ, 141/344, rel. Min. Celso de Mello; RTY,
159/28, rel. Min. Ilmar Galvio. -
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pcnal;'ﬂ sentenca condenatéria proferida nessa peculiar acdo civil ¢ d

de efeitos que, em alguns aspectos, superam aqueles atribuidos 3 sen?tada
penal con.denatéria; ndo seria razodvel que até mesmo o Presidente doegga
premo Tribunal Federal pudesse ter os seus direitos suspensos e decretacli];
a-perda de seu cargo por decisio de um juiz de primeiro grau”?; além
fhsso., “€ absolutamente incontestdvel a vigéncia em nosso ordenamento
juridico-constitucional do principio da hierarquia, segundo o qual um juiz
dg grau hierdrquico inferior somente pode ser processado e julgado, por
crime comum, de responsabilidade, por conduta funcional ou eventual pra-

tica de ato de improbidade administrativa, por juiz de igual ou superior
grau hierdrquico”?,

H4 ainda um outro argumento, pouco explorado, mas que no nosso
modo de ver € o mais importante para a defesa da competéncia por prerro-
gativa de funcdo. Referimo-nos a disposi¢do expressa contida na Consti-
tuicdo Federal, quando, ao relacionar os considerados crimes de responsa-
bilidade que podem ser praticados pelo Presidente da Repiiblica, arrola
especificamente o ato de improbidade administrativa. Eis o que diz o art.
85, inciso V, da CF/88: “Art. 85: Sio crimes de responsabilidade os atos do
Presidente da Republica que atentem contra a Constituigdo Federal e, es-
pecialmente, contra: (...) V—a probidade administrativa”.

Ora, pelo que se pode notar, o proprio legislador constituinte relacio-
nou o crime de responsabilidade com a improbidade administrativa. E, na
verdade, nem precisaria fazé-lo, porque sendo o crime de responsabilidade
aquele cometido pelos agentes publicos, no exercicio de suas funcdes pu-
blicas e em decorréncia desse exercicio (delitos de natureza funcional),
por certo que os atos de improbidade, marcados acentuadamente pela
desonestidade, tipificam o mencionado crime®. Talvez, exatamente por
esse motivo, é que tenha o legislador inadvertidamente se utilizado de ex-

pressdes tipicamente de natureza penal.

23. Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, A competéncia para julgar agao de improbidade
administrativa, Revista de Informagao Legislativa, n. 138, p. 214-215.

4. Sebastiio Botto de Barros Tojal e Fldvio Crocce Caetano, Competéncia e prerrogativa
de foro em agdo civil de improbidade administrativa, in Improbidade administrativa: ques-
toes polémicas e atuais, p. 362-363.

25. Cf. Tito Costa, Responsabilidade de prefeitos e vereadores, 3. ed., Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1998, p. 37.
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Assim sendo, seria possivel sustentar que todas a]s’tyczesdql{e.uma
aciio de improbidade administrativa visasse uma pena p(()l i fco(-]a mlms.(ra_
liva. estar-se-ia diante de uma situagdo em que € poderia Cal ensejo 5
utilizaciio de uma agdo penal por crime de responsabilidade, residindo, 57

portanto, a relagdo causal que possibilitaria concluir pela existéncia

competéncia por prerrogativa de fungao. ~
Nio obstante esses ponderdveis argumentos, pens?ir:ao(sleq;e nflo’,;e
trata a presente de hipdtese de “Competéncia por Prerroga ungio”s

Foi nesse sentido a decisdo proferida pela Cort'e .ESPe.Clal dO Superior
Tribunal de Justiga, numa Agdo de Improbida.de Administrativa agmzada’pe]o
Ministério Piblico contra todos os que partiapara.m da constru¢ao do Férum
Trabalhista de Sio Paulo. Essa decisdo fol proferlda. em sede.: de reclam.agﬁo
interposta por um dos réus, que na qualidade dC‘Jl.IIZ do Tnbunal~Reg19na1
do Trabalho da Segunda Regido, entendia que o ajuizamento da agao c1vil de
improbidade administrativa perante O Juizo da 122 Vara Federal de Sao Paulg

usurpava a competéncia do Superior Tribunal de J ustica.

A Corte Especial do Superior Tribunal de Justiga, 6rgao maximo des-
se Tribunal, houve por bem negar provimento a reclamacao, tomada sob o
n. 591-SP, através de acérddo assim ementado:

“EMENTA: Improbidade administrativa (Constituigdo, art. 37, § 4% Cédigo
Civil, arts. 159 e 1.518; Leis n. 7.347/1985 e 8.429/1992) — Inquérito civil, agdo
cautelar inominada e agfio civil piblica— Foro por prerrogativa de fun¢do (membro
de TRT) — Competéncia — Reclamagio. )

1. Segundo disposi¢des constitucional, legal e regimental, cabe a reclamagio
da parte interessada para preservar a competéncia do STJ.

2. Competéncia ndo se presume (Maximiliano, Hermenéutica, 265), é indis-
ponivel e tipica (Canotilho, in REsp n. 28.848, DJ de 2-8-1993). Admite-se, porém,
competéncia por forga de compreensdo, ou por interpretagio 16gico-extensiva.

3. Congquanto caiba ao STJ processar e julgar, nos crimes comuns € nos de
responsabilidade, os membros dos Tribunais Regionais do Trabalho (Constituigdo,
art. 105, I, a), ndo lhe compete, porém, explicitamente, processé-los e julgé-los por

26. Segundo Sérgio Ferraz, Aspectos processuais na lei sobre improbidade administrativa, in
.Improb.l'dade administrativa: questoes polémicas e atuais, p. 370: “E claro que atos de
improbidade administrativa poderiio, em circunstancias concretas, tipificar um crime (v. g. arts.
321, 322 do CP). Mas, decididamente, nio é disso que cuida a lei. A decorréncia mais notével
dessa natureza da agfio § i_naplicabilidade, aqui, das regras de foro especial pertinentes a crimes
EZEUH; 'Z fie rc?splonsabllldade. Ou seja, a ag_ﬁo serd ajuizada no primeiro grau de J'UfiSdi.‘f'ﬁo'

~p Juizo, é ¢ /arc.), de, configurada que seja, ou venha a ficar, a prética de crime, deduzir-s¢
a acao penal — ai, sim, no foro especial preconizado constitucionalmente”.
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atos de improbidade administrativa. Implicitamente, sequer, admite-se tal compe-
(éncia, porquanto, aqui, trata-se de agiio civil, em virtude de investigagio de nature-
za civil. Competéncia, portanto, de juiz de 1?2 grau.
4. De lege ferenda, impde-sc a urgente revisio das competéncias jurisdicionais.
5 A mingua de competéncia explicita ¢ expressa do STJ, a Corte Especial,

por majoria de votos, julgou improcedente a reclamagio™.

Como se pode observar, a situacdo é tdo peculiar que 0 proprio Supe-
vior Tribunal de Justi¢a, mesmo reconhecendo a competéncia do juizo de
primeiro grau, chegou ao ponto de mencionar na ementa do acrddo que s¢
“ijmpoe a urgente revisdo das competéncias jurisdicionais”.

De fato, em que pese as dificuldades, pensamos como jé noticiado, que
atualmente ndo ha que se falar na competéncia por prerrogativa de funcdo.

O primeiro argumento, que nos conduz a essa conclusdo, diz respeito ao
fato de ndo se estar diante de uma demanda de “forte contetdo penal”. Com 0
devido respeito aqueles que sustentam em sentido contrdrio, nao ha natureza
criminal e tampouco influéncia na liberdade humana. O que existe, e quanto
a isso nio se pode negar, € uma san¢do de natureza polftico-administrativa,
consistente na perda da fungdo e na suspensdo dos direitos politicos™**.

27. STJ, Reclamagio 591-SP, Corte Especial, rel. Min. Nilson Naves, v.m., J. 01-12-1999,

in RSTJ, 137/17.

78. Interessante citarmos O alvitre de Giuseppe Bettiol, Direito penal, 111, Sio Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 1976, p. 69, ao comentar sobre a caracterizagdo da san¢do penal: “No
que concerne a pena, esta é certamente uma reacdo da ordem juridica contra 0 fato ‘quali-
ficado’ como crime (...) Numa visio teleoldgica do direito penal que € a mais aderente 2
realidade, a pena pode dizer-se ‘conseqiiéncia’ juridica do crime, porque ¢é o meio de que
se serve o ordenamento juridico apds a pritica de um crime para reagir A lesdo do bem
juridico, para ‘fagocitar’ desse modo o proprio crime”. Como o ato de improbidade admi-
nistrativa ndo € definido como crime, a ndo ser na hipétese do art. 85, V, da CF, nido ha que
se falar sequer em natureza penal da sangdo contra cle imposta, nas diversas outras hipote-
ses de sua ocorréncia, sepultando-se, assim, a questao.

29. O que caracteriza a sangio como penal, civil ou administrativa ¢ a natureza do ato
sobre o qual ela incidird. Assim, se ¢ tido como crime de responsabilidade do presidente 0
ato de improbidade, a sangdo que incide sobre sua pessoa, de cariter punitivo, ¢ penal.
Veja-se, inclusive, que para a averiguagdo do crime de responsabilidade do presidente ndo
& necessaria a materialidade do delito, ou seja, a ocorréncia de dano 20 erdrio ou enrique-
cimento, na ultima das hipoteses aventadas na Lein. 8.429/92, art. 11, sendo caracterizado
nessa situagio, portanto, o crime de mera conduta.

_3(). Uma explicagiio que pode existir para essa disparidade de tratamento do problema da
improbidade administrativa, em relagio ao presidente da Repiiblica, que tem atos seus
dessa modalidade descritos como crimes pode ser explicada pelo importantissimo papel
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Portanto. estamos diante de uma demanda com natureza extrapena|, que

foge por completo da fndole essencialmente penal contiEIzl n(: (eX1o cong;.
lu:‘ionul ¢ nas demais Constituigoes dos Estados para fixagiio da Compe.
téncia por prerrogativa de fungao.

De outra parte, apesar de ndo deixarmos dc’r(.:conhcccr a impor.
tincia da interpretagio [Ggico-extensiva em materia ~dc competénciy,
difundida por Canotilho*', pensamos que a mesma nao po-de. ter incj.
déncia na hipdtese vertente. [ que, conforme ressaltou o Ministro Mi|.
ton Luiz Pereira. em seu voto na reclamagio citada, “porque tudo o que
diz respeito a jurisdigdo e competéncia jurisdicional, no' estado de (j-
reito, subordina-se ao principio da reserva legal, obviando-se que,
potesia propria, o Judicidrio nio pode atribuir-se jurisdi¢do, como nig
delimitd-la, fixando competéncia para seus 6rgdos”. Além disso, inter-
pretacio diferente, conduziria, por certo, a violagdo do “principio do
juiz natural”, garantia constitucional (art. 52, XXXVII, CF/88) nio s¢
para o réu, mas também para o autor, que em tal hipétese, estaria sendo
completamente privado dela.

Assim, nem mesmo o argumento de que a pratica de um ato de impro-
bidade administrativa pode caracterizar, ou mesmo caracteriza, um crime
de responsabilidade, poderia conduzir a incompeténcia do juizo de primei-
ro grau para o julgamento da acdo civil de improbidade administrativa.

Isso se pode aferir através da observagio de que a demanda em refe-
réncia tem por objeto tutelar a san¢do extrapenal, ou seja, civil, com todo
um procedimento especifico para esse fim, com caracteristicas peculia-
res no que diz respeito as provas, sobretudo pericial, A oitiva de testemu-
nhas, realizag@o de audiéncia, prolacio de sentenga etc. Enfim, as carac-
teristicas essenciais deste tipo de demanda nio se harmonizam com S
preceitos e peculiaridades que regulamentam a competéncia por prerro-
gativa de funcio.

Ao lado disso, como se pode expressamente cumular pedidos de re-
paracdo de danos com pedidos de natureza politico-administrativa,

por ele representado, como maior expoente do Estado brasileiro, interna e extemﬂme"t?'
Tamanho poder ¢ responsabilidade devem ser desempenhados com a maior lisura posst”
vel, sendo um seu ato contririo um desrespeito a 170 milhdes de pessoas.

31. José Joaquim Gomes Canotilho, Direito constitucional, 6. ed., Coimbra: Almedin®
1993, p. 239.
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questionz’wel seria também a propria competéncia desses érgdos especi-
ais para julgar e apreciar pedidos com essa natureza. Servindo-se do exem-
plo da Agao Civil de Improbidade Administrativa ajuizada em Sao Paulo,
relativamente a constru¢do do Férum Trabalhista, onde figuraram como
réus a Unido, Délvio Buffulin, Nicolau dos Santos Netto, Incal Incor-
poradora S/A, Monteiro de Barros Filho entre outros, ¢ de se indagar se o

'Superior Tribunal de Justica teria competéncia para condenar todos esses

réus ao pagamento de indenizacdo por perdas e danos. Ou ainda, como
uma acdo dessa envergadura, com todas as peculiaridades faticas e

probatorias, todas ocorridas em Sdo Paulo, poderia ser julgada pelo Su-
perior Tribunal de Justiga?

Parece-nos que nem mesmo o argumento da perplexidade, quer dizer,
o espanto causado com a possibilidade, por hipétese, de um juiz de primei-
ro grau provocar o afastamento de Ministro do Supremo Tribunal Federal,
poderia conduzir 2 violagdo do principio do juiz natural.

Por outro lado, niio se pode esquecer que somente se pode falar
em hierarquia quando também se pode falar em atribuigdes. Por iss0, 0
Supremo Tribunal Federal ou mesmo o Superior Tribunal de Justica
somente é hierarquicamente superior ao juizo de primeiro grau, naque-
las matérias em que ambos possuem competéncia para aprecia-las, de
modo que competird aos tribunais superiores, no julgamento de recur-
sos interpostos contra decisdes dos juizos inferiores, confirmé-las ou
reforma-las.

Assim sendo, uma de duas: ou o Tribunal que teria “Competéncia
por Prerrogativa de Fungio” é também o competente para o julgamento
do recurso proferido pelo juizo de primeiro grau, e, portanto, a hierar-
quia estard respeitada, na medida em que a sua decisdo prevalecerd so-
bre a do juizo monocritico; ou entdo, 0 Tribunal que teria “Competén-
cia por Prerrogativa de Fungdo” ndo tem competéncia para o julgamento
do recurso e entio definitivamente ndo haveria que se falar em quebra
da hierarquia.

Por tais motivos, concordamos integralmente com o voto do Ministro
Anténio de Padua Ribeiro, que no julgamento da reclamagio acima, dessa
forma concluiu: “o fato de um juiz de 12 grau de jurisdigéo ter poderes para
despojar da fun¢do um membro de tribunal superior nao elide nem afasta a
circunstancia de que tal decisdo (final ou interlocutéria) encontra instru-
mental mais que suficiente no Cédigo de Processo Civil para ser alcangada
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dcia apenas
pelo efeito suspensivo, de modo qufiZOPere sua efic P quandg |
7 993
tribunal superior vier a confirmé-la ™.

6. A LEGITIMACAO ATIVA PARA A PROPOSITURA DA
DEMANDA

A simples leitura da Lei n. 8.42?/92 indica a g.)zilszleenzg r?fn(ik;ls ]_CgitL
mados para a propositura da Agao ClYll de Improi 1 a17) S Strativa,
Ministério Pablico e a pessoa juridica interessada (art. i:,o ureza desg,
legitimagdo € concorrente € disjuntiva, dc_e modo que arr;] S encontram-g
el;l ieualdade de condicdes para a propositura da derilari1 a, 30 podendo 4
atuagﬁo de um conduzir ao afastamento da participagao do outro.

Em que pese a preocupagdo maior do legislado.r .Constituinte na proteco
do patriménio pdblico, o cidadao nao s epcontra leg.ltl‘mad.o paraasua defesa,
através da propositura da agéo de improbidade administrativa. Confenu-?,e 20
cidadio, antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988, um outr'o meio de
tutela da moralidade administrativa, qual seja, a Acdo Popular. Assim, pretep.
dendo combater a imoralidade e até mesmo a improbidade, podera o cidadio
fazer uso da acdo popular (Lei n. 4.717/65), com a disciplina nela prevista,
mas ndo se utilizar da A¢do Civil de Improbidade Admuinistrativa.

32. Por idénticos motivos € que compete ao juizo de primeiro grau conhecer e julgar acao
civil de improbidade administrativa que tenha por objeto o julgamento de prefeitos: “1. A
Lei Federal n. 8.429/92 inexige que a improbidade administrativa tipificada em seu art. 10
advenha de sentenca transitada em julgado, nem tampouco o disposto em seu art. 17 torna
obrigatéria precedente acdo cautelar, impondo-se reconhecer que o Ministério Publico
detém legitimidade para propor ag4o pelo rito ordindrio de perda de fung@o publica contra
prefeito acusado de contratagdo irregular de servidores” (STJ, ROMS 6208/SP, 62 T., rel.
Min. Anselmo Santiago, DJ, 15-03-1999, p. 287); “Prefeito municipal — A¢io declaratdria
de improbidade administrativa movida pelo Ministério Piiblico —
de natureza civel — Reparagio de danos — Rito ordindrio — Retorno dos autos a origem

para prosseguimento do feito. 1) Em se tratando de causa cuja natureza se configura em
pretensdo declaratéria de improbidade adminis

¢do em face de ilicito civil, nio se confe

Pretensio condenatoria

trativa, cumulada com pertinente condena-

. re competéncia ao Tribunal de Justica para 0
Julgamentg de Prefeitos, por nio se constituirem em cometimento de crime comum ou d¢
Tesponsabllidade” (TJES, Ap. 100.970.01 1.043, Rel. Des. Antonio José Miguel Feu Ros#
j. 10-93- 1998); “A competéncia origindria do Tribunal de Just
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'Quz‘mdo o legislador mencionou a respeito da legitimidade da
jurid¥ca interessada, € preciso ter presente que estd inequivocamg CtSSO%l
refgrmdo aquelas insertas no art. 12 da Lei, a saber, administragdo (Iili:etse
infjll‘(?ta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados di;
DlSt.l'lt(’)\ F-eder’al,.dos Municipios, de Territério, de empresa incorporadz’l ao
paFrlmomo Pubhco ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario
haja coxtxcomdo ou concorra com mais de cingiienta por cento do patrimonio
ou receita anual.

A administracdo, portanto, pode e deve atuar em defesa prépria, vi-
sando o ressarcimento dos danos causados ao seu patrimonio e na puni¢ao
daquele agente, que violando o principio da moralidade, beneficiou-se,
ainda que indiretamente, do poder que lhe foi conferido.

Imprescindivel apenas que haja respeito a pertinéncia subjetiva entre
a pessoa juridica prejudicada e o ato de improbidade que tenha surtido, em
sua esfera, os efeitos negativos. Por isso, se o ato de improbidade foi prati-
cado contra uma determinada empresa de economia mista do Estado, serd
esta empresa a legitimada a propositura da demanda; se o ato for praticado

por um Secretario Municipal, serd o Municipio 0 legitimado; se o ato for

praticado por um Secretario de Estado, serd o proprio Estado 0 legitimado;

e assim sucessivamente.

A conotagdo mais importante, no entanto, é dada quando se cuida de
precisar da Jegitimagao do Ministério Publico para a propositura da A¢ao
Civil de Improbidade Administrativa. Falamos aqui em mais importante
o fato de ser justamente O Ministério Publico, em sua
tor das agdes de improbidade administrativa; € 0S
dir a respeito da constitucionalidade de

por dois motivos:
. imensa maioria, 0 au
k questionamentos passiveis de inci
sua legitimidade.

A despeito de haver a previsdo expressa na Lei n. 8.429/92, quanto a
legitimidade do Ministério Piblico, néo se pode olvidar que a seara ade-
quada para aferi-la encontra-se especificamente no texto constitucional. E
a prépria Constituicdo Federal de 1988 que traga normas gerais de atuagao
do Ministério Piblico, dando-lhe os contornos de sua fungao e também

impondo-lhe uma série de vedagoes.

Prescreve o art. 127 da CF/88 que ao Ministério Piiblico incumbe a defe-
sa “dos interesses sociais € individuais indisponiveis”, a0 passo que 0 art. 129,
I11, afirma que sao fungdes institucionais do Ministério Pblico “promover 0
inquérito civil € a agao civil piblica, para a prote¢ao do patriménio publico €
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos™.
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Em consonincia com a maioria absoluta da doutrina, ensing Josg
Marcelo Menezes Vigliar que existe perfeita harmonia entre as funcoeg
destinadas ao Ministério Publico (art. 127 da CF) e a defesa da probidade
administrativa, constituindo-se tanto o patrimonio publico quanto a probi-
dade administrativa de modalidade de interesses transindividuais, e ambg
de natureza indisponivel*.

O Superior Tribunal de Justica, reiteradas vezes, também ja reconhe.
ceu a legitimidade do Ministério Publico para a tutela da probidade admj.
nistrativa, conforme expressiva ementa: “O Superior Tribunal de Justica j3
pacificou entendimento segundo o qual tem o Ministério Piblico legitimj.
dade para propor agdo civil ptiblica, visando ao ressarcimento de danos ag
erdrio publico™*.

Em sentido contrério, posiciona-se, de forma enfética, o ilustre pro-
fessor Candido Rangel Dinamarco. Segundo argumenta, o patriménio pi-
blico e social, previsto no art. 129, I1I, da CF, somente pode ser relaciona-
do aos chamados interesses difusos ou coletivos, 0s quais nao tém e nem
podem ter um titular personificado. Desse modo conclui ndo estar o Minis-
tério Publico legitimado para defender o patriménio de entidade estata] ou
paraestatal, visto haver previsdo expressa no art. 129, IX, da CF que veda
expressamente ao Ministério Piiblico “(...) a representacdo judicial e a
consultoria juridica de entidades piiblicas”.

Prossegue ainda Candido Rangel Dinamarco, a0 comentar o art. 25
da Lei Nacional do Ministério Piiblico, que “ocorre claramente o patroci-
nio, ou representago judicial, que a Constituicdo veda. Ao encarregar o
Parquet de iniciativas com objetivos patrimoniais, o dispositivo infracons-

titucional em exame produziu uma superposi¢do conotada de intolervel
incompatibilidade’.

33. José Marcelo Menezes Vigliar, “Pode o Ministério Pdblico combater a improbidade
administrativa?”, in Improbidade administrativa: questoes polémicas e atuais, p. 238-239.

34. STJ, REsp 119.827/SE, 12 T., rel. Min. Garcia Vieira, DJ, 01-07-1999, p. 121. No
mesmo sentido vide: REsp 154128/SC, 12 T., rel. Min. Demécrito Reinaldo, RSTJ, 115/
124; REsp 196.932/SP, 12 T, rel. Min. Garcia Vieira, DJ, 18-03-1999; REsp 213.714/MG,

12 T., rel. Min. Garcia Vieira, DJ, 05-08-1999; REsp 199.478-MG, 12 T., rel. Min. Gomes
de Barros, RSTJ, 136/114.

35. Candido Rangel Dinamarco, “Inadmissibilidade da agdio civil puiblica e ilegalidade do

Ministério Piblico”, in Fundamentos do processo civil moderno, v. 1, 3. ed., Sio Paulo:
Malheiros, 2000, p. 420.
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Parece-nos eifc?tlvamente que o ponto nodal da questiio encontra-
defesa do Ministério Publico de bens pertencentes as pessoas juridic

direito pﬁbliCO, € principalmente aquelas que fazem parte da admin
¢do indireta.

Seé na
as de
istra-

O problema realmente existe, porque esses bens, pertencentes s pes-
soas juridicas de direito piblico, fazem parte do patriménio ptiblico, e como
tais expressamente tutelados pela Lei de Improbidade Administrativa. Ora,
o “‘patriménio puiblico é formado pelo conjunto de bens publicos, que se
encontram definidos no art. 66, I a III, do Cadigo Civil... Portanto, fazem
parte do patrimdnio piblico os bens que pertencem ao povo (difusos), e
que sdo gf?ridos pelo Estado, e também os bens dominicais, quais sejam, 0s
que constituem objeto de pessoal ou real de cada um dos entes publicos...
também as empresas puiblicas e sociedades de economia mista integram
esse conceito de patriménio publico, embora, por forga o art. 173, II, en-
contram-se sujeitas ao regime proprio das empresas de direito privado™.

Por tais motivos, ndao hd que se negar que a discussio residiria espe-
cialmente naquelas situagdes onde o Ministério Piiblico estaria pretenden-
do o ressarcimento de danos causados a uma empresa de economia mista
ou mesmo uma empresa publica, que por for¢a da prépria Constitui¢ao
Federal, art. 173, inciso II, sdo sujeitas ao regime das sociedades de direito
privado. Basta imaginar, por exemplo, o Ministério Piblico pleiteando o
ressarcimento de danos causados por um diretor de um banco estadual; ou
o ressarcimento de danos causados a uma empresa cujo Estado tem parti-
cipagdo aciondria destinada ao abastecimento e tratamento de dgua.

Inegavel, parece-nos, que nessas ultimas hipéteses mencionadas, a:
legitimidade do Ministério Publico encontra obstdculo instransponivel no
proprio texto constitucional, que veda expressamente ao Ministério Pibli-
co “a representagdo judicial e a consultoria juridica de entidades piibli-
cas” (art. 129, IX, CF).

Dai a conclusio certeira de Cindido Rangel Dinamarco, no sentido
de que “a incompatibilidade constitucional aqui reiterada decorre (a) de
uma intolerdvel invasdo do campo da a¢do popular, tratando-se de defesa
do patrimdnio material de uma pessoa juridica de direito publico; (b) da
conceituagdo legal de direitos e interesses difusos, que impede incluir en-
tre estes, na interpretacdo do texto constitucional (art. 129, inc. III), os

36. Flavio Cheim Jorge e Marcelo Abelha Rodrigues, “A tutela processual da probidade
administrativa”, in Improbidade administrativa: questGes polémicas e atuais, p. 178.
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direitos e interesses de pessoas juridicas de direito publico; (C_) a indjg en.
sabilidade do advogado, constitucionalmente aﬁl'maflf} e.garantlda (art, 133
a qual tem por coroldrio o veto a ampliagdes de legA1t1m1dad.e (}27Ministéri(;
Pdblico. além do que a Constituigao Federal preve ¢ permite ™,

7. A LEGITIMIDADE PASSIVANA ACAO DEIMPROBID A,

ADMINISTRATIVA

Neste particular, ¢ de se ressaltar que o legislador procurou alcancy,

maior nimero de responsdveis possiveis, 1pu1tas vezes equ1pmanqo-os Aque.
les que efetivamente militam de forma direta no trz'lto com a Coisa piiblic,
Uma simples leitura do art. 12 da lei sob comento jd permite demonstry a

extensio estabelecida. o
O art. 12 fala em ato de improbidade administrativa praticado po;

qualquer agente puiblico, servidor ou ndo, contra adm%rgistragﬁo direta, ip.
direta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, ¢,
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada g
patrimdnio publico ou de entidade para cuja criagao ou Custeio o eririg
haja concorrido ou concorra com mais de cingiienta por cento do patrimdnj
ou da receita anual.

Por essa redagio cremos que também poderdo praticar atos de
improbidade administrativa, e portanto, serem incluidos no pélo passivo
da demanda civil, os integrantes do Poder Judicidrio, do Executivo, do
Legislativo e até mesmo membros do Ministério Publico.

E o0 mais notdvel é que, quando examinamos a possibilidade de os
parlamentares praticarem atos de improbidade administrativa, notamos que
neste caso especifico os mesmos ndo estdo acobertados pelo manto da imu-
nidade criminal. Aqui, por se tratar de acdo de natureza ndo penal, os par-
lamentares poderdo ser processados sem a necessidade de autorizagdo do
orgdo a que estdo vinculados e perante o juizo de primeiro grau.

Isto é, praticando um ato de improbidade administrativa, o parlamentar
poderd ter os seus direitos politicos suspensos e conseqiientemente perder 0
seu mandato, por meio de uma sentenca proferida por um juiz de primeiro
grau e, principalmente, sem que o autor da demanda tenha que aguardar
qualquer autoriza¢do do 6rgdo ao qual o parlamentar esta vinculado.

37. Idem, ibidem.
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'Nﬁo s? pode .deixm' de registrar que neste ponto reside, talvez uma
das mo.vugo.cs mais contundentes dessa lei, tendo em vista a ja 9ai;ida g
consabida “lml’lmdade parlamentar”, no sentido literal da palavra ‘cxi';ten—
te em noss?-pms, por meio da qual os politicos, literalmente protcé;idots por
outros politicos, deixam de responder pela pritica de indmeros atos, os
quais, caso tivessem sido praticados por cidaddios comuns, terialm CC;I’]SCA-
qiiéncias bastante distintas.

Enfim, por meio do caput do art. 12 observa-se a intengiio do legisla-
dor de ampliar o ambito de abrangéncia do que se entende por “Adminis-
tracdo”. Nota-se claramente que a ratio legis volta-se para o controle dos
“dinheiros publicos” (bens, direitos, recursos, com ou sem valor economi-
co) em todo espectro da Federacio brasileira e em todas € quaisquer cate-

gorias de empresas e 6rgfios publicos, entidades ou empresas particulares
relacionadas na lei”™.

Neste exato sentido é que jd se admitiu a agdo civil de improbidade
administrativa visando a tutela do patriménio de sociedade de economia
mista. sob o correto fundamento de que “na agdo de defesa do patrimonio
de uma empresa (economia mista), o que estd em jogo é o interesse pu-
blico, objeto final da acdo civil publica; publico o patrimdnio da compa-
nhia em sua maior parte, estd em jogo o interesse coletivo”. Ou ainda
Acido de Improbidade contra diretores de Fundacdo mantida pelo Estado,
com motivacdo de que “As fundagoes, vinculadas e mantidas por entida-
des de direito publico, confundem-se, em razéo de verba oriunda da Ad-
ministracdo Piiblica, com a prépria entidade publica de que se origina-
ram. 2. Os diretores de tais entidades assemelham-se aos agentes publicos,
porque sdo nomeados ¢ demitidos por atos de Administragao Publica e
gerenciam verba publica”™.

De se registrar também a grande abrangéncia prescrita no art. 2% a0
cuidar especificamente do “agente publico”, onde se expressam,
minudentemente, as equiparagdes possiveis de ocorrer e a total irrelevancia,
para fins da lei, da forma com que o “agente ptblico™ se relaciona com a
Administra¢do, ou seja, se “transitoriamente ou sem remuneragio, por elet-
¢do, nomeacio, designacio, contratagao, ou qualquer outra forma de

38. Marcelo Figueiredo, Probidade administrativa, p. s 208/177
39. TJSP, 7. C. de Direito Piblico, Al 31.557-7, rel. Des. Walter Moraes, 1 JTJ.?;/’,42 -
40.TIRS, 1. C., Al 595047960, rel. Des. Celeste Vicente Rovani, in RITIRS i
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investidura ou vinculo, mandato. cargo, emprego ou fungio mencijg

Nadag
nas entidades previstas no art. 12 ¢ seu pardgrafo.

J4, todavia, quando se observa o art. 32 da Lei de Improbidade
nistrativa, € possivel notar que a intengio do legislador foi abranger
0 “agente piiblico™, mas também os purticulares'que com a adminj
possuam alguma espécie de relagio. Basta que “md.uza ou conco
pritica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer formg
direta ou indireta”. Desse modo, até mesmo os particulares poders figu.
rar no pélo passivo da demanda de improbidade, sempre, entretanto, na
qualidade de co-autores do ato de improbidade, visto ser impensgye] qQue

esse ato ilicito seja praticado unicamente pelo particular, sem Participacy,
do agente piiblico,

Admj.
Ndo g4
Sll‘:]g{m
Ira Para a

Por fim, pelos motivos €Xpostos no item 2 deste trabalho, nzg acrei.
tamos, ao contririo do que sustenta o professor Sérgio Ferraz*!, que a peg.
soa juridica, tal qual delineada no art. 12 da lei, ndo possa figurar ng pélo
passivo da demanda de improbidade. Parece evidente que as pessoas jury.
dicas mencionadas no art. 12 da lej sio justamente os sujeitos Passivos dog
atos de improbidade praticados pelos agentes piiblicos*,

Assim, somente poder-

se-1a pensar na existéncia de Pessoa juridicy
no polo passivo da demanda

de improbidade, em relacio aqueles “tercej.

» 1sto €, aqueles que mesmo nio sendo agentes
publicos sdo beneficiados ou mesmo participes do ato de improbidade ad-
ministrativa.

Quanto a esse aspecto, é imprescindivel mencionar que ao contré-

rio da Lei de Acdo Popular, que no seu art. 62 refere-se exclusivamente
ao beneficidrio direto do ato lesivo, a Lei de Improbidade Administra-
tiva ndo faz qualquer distin¢do entre beneficidrio direto ou indireto, 0
que nos leva a esclarecer que o “Beneficidrio é aquele que lucra qualql}er
espécie de vantagem com a pratica do ato de improbidade administrativa

41. Segundo Sérgio Ferraz, As
in Improbidade administrativ
bilidade nio for individualm
(com a conceituagio que lhe
concorrido para, induzido oy s

administrativa”,
42. Cf. F4bio Medina Os6
adminislrativa, RT, 750/69.

pectos processuais na lei sobre improbidade administranv‘&
a: questoes polémicas e atuais, p. 372, “Quando a re.SP‘),gfq:;
ente discernivel legitimada passiva serd sO a pessoa Jufl :j ¥
dd o art. 12 da Lej 8429/92) que tenha prnlicadc?, oru-ﬂp;adé
e beneficiado (direta ou indiretamente), do ato de improb!

. idade
. . o , m rObl
1o, Observagdes acerca dos sujeitos do ato de 1mp
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e. geralmente, € pessoa estr
ca”. Jd "o beneficidrio indireto ¢ ¢ que se
mente de ato de improbidade administr
percussoes positivas na 6rbitg de se
etioldgico entre o seu beneficig ¢ o
serd cabivel a IMposi¢io das
“participe ¢ aquele que indug
pritica de ato de improbidade administrativa, oy sej
cia, auxilia, colabora, particip
preparatdrio ou executério.
da Administragio Pibljcg™

anha aos quadros dg Administragﬁo Publi-

aproveita reflexg o indireta-
ativa, cujo efeito Ihe trouxe re-
us interesses, Havendo pexq
ato de improbidade a4
San¢des respectivas”
Ou concorre, de qu

Ministrativa,
. Ao passo que o
alquer forma, para a

4, aquele que influen-
a, mesmo que secundariamente, de ato

podendo ser PEssoa estranha aos quadros

8. AS ACOES CAUTELA

RES NA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

O legislador houve por bem, além de enumerar os responsaveis, os
considerados atos de improbidades e suas respectivas sangdes, também

descrever uma série de providéncias, de natureza cautelar, com a finali-

dade de garantir a utilidade do provimento ao final

proferido na agao
ordindria*,

Trés medidas foram previstas com esta conotacio: a in(.iispo.nibil’idzfde
de bens do indiciado, nas hipéteses de haver lesio ao patrimOnio publico
ou enriquecimento ilicito (art. 72); o seqiiestro dos bens do agente .ouAte.r(;
ceiro que tenha enriquecido ilic.itamente ou~causado dano a0 patmrgoer;la-
publico, sendo permitido, inclusive, r’1e.sta agao.cautf:lar de seql.lessrlcso o
me ¢ bloqueio de bens, contas bancdrias e aplicacdes ﬁnz;ncetua e
rior (art. 16 e pardgrafos); e, por fim o afas.tamento do agen ei pa Sico o
exercicio do cargo ou funcio, quando a medida se fizer necesséri
c¢do (art. 20, pardgrafo unico).

; nistrativa, p. 252.

43. Wallace Paiva Martins Junior, Probidade ad;r::::s:;";\rili"’i Gimeess cedlaere
. g :

et 0(113 Or'ttlllizldlz;(j;:f S;,m 30;) Paulo: Revi_Sta d(fs Tribunais, lszz;})pé

poder geral de cautelal ° Jodé ser definido, em apertadissima sintese, fomé)ssa e

187, o processo caute ardp dos processos de conhecimento e execugao. Sy

RS e le ndrei de instrumentalidade ao quadrado, de Sem.aZtutela

N e deniagaalrlr:ltidor da efetividade dos instrumentos postos p

S0 cautelar o instrume

final do direito material.
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8.1. A indisponibilidade de bens do agente improbo ou de terceiy,
através de acdo cautelar inominada (art. 798 do CPC)

Prescreve o art. 72 da Lei n. 8.429/92:

“Art. 7% Quando o ato de improbidade causar lesiio a0 patrimonio piblicy g,
ensejar enriquecimento ilicito, caberd 2 autoridade ll('Jml.nlSll‘l'lll'V%l responsdve| pelo
inquérito representar ao Ministério Publico, para a indisponibilidade dos bepg d

indiciado.

Pardgrafo tinico. A indisponibilidade a que se refere o caput deste artigo re.
caird sobre bens que assegurem 0 integral rcssarcin?en”lo do dano, ou sobre o acrés.
cimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito™.

Prevé, portanto, o art. 7%, duas hipdteses que tornam possive|
indisponibilidade de bens do agente fmprobo:. quand(? ’h(.)uver l.esﬁo a0
patriménio piblico ou quando existir enriquecimento ilicito. .A indispo-
nibilidade de bens se relaciona, portanto, ao aspecto patrimonial da
improbidade administrativa, que nao tem e nem pode ter incidéncia quan-
do tratamos da modalidade inserta no art. 11 da Lei, qual seja, atos de
improbidade que atentam contra os principios da Administracao Piblica.

A indisponibilidade de bens poderd ser decretada pelo juiz, com base
no Poder Geral de Cautela (art. 798 do CPC), isto &, através do ajuizamento
de uma Acdo Cautelar Inominada. Como € cedigo, o Livro III do CPC
consagra as chamadas cautelares nominadas — previstas e reguladas
minudentemente — e também as cautelares inominadas, aquelas que, a
despeito de ndo estarem previstas expressamente, poderdo ser concedidas
pelo juiz, justamente com base no Poder Geral de Cautela®.

Deve, assim, o pedido de indisponibilidade de bens ser requerido atra-
vés de um processo instrumental, provisdrio, revogavel e autdnomo®, e
para ser concedido, liminarmente ou através de sentenca, deveré o autor
comprovar a existéncia do fumus boni iuris e do periculum in mora, requi-
sitos essenciais para a concessao da tutela cautelar.

Para que o requisito do fumus boni iuris esteja presente, devera estar
demonstrada nesta cautelar que existe grande probabilidade de ser reco-
nhecida, na agdo civil de improbidade administrativa a ser ajuizada (cautelar

45. Flavio Cheim Jorge, O processo cautelar e o poder geral de cautela do juiz, RePro, 87,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p. 192.

46. Marcelo Abelha Rodrigues, Elementos de direito processual civil, v. 1, S0 Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 211.
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epare 3.: “: mizada ¢~ < :
prep ulf'_té ”il) O Ja quuizada (cautelar incidental). 4 existénci
improbidac e'L‘atalogudo NO art. 9% (enriquecimento ilicito)
esd0 A0 €raro). Sem a exictane: o
(_lL o e = 10). Sc.m A eXistencia desse requisito, impossivel se torn:
falar na indisponibilidade de bens do agente S€ torna
Ja quanto ao periculum in mora — re

i 5 e e i sl comoar

g ala P e que a sentenga que julgar procedente a
acao t}\'ll podeu} determinar a reparacio do dano causado, através da con-
de.nag,d‘o tIn Obngag-:xo de pagar, ou a perda do bem havido ilicitamente,
atraves da condenagiio de entregar coisa certa (reversao).

Nﬁq basta para a indisponibilidade de bens, que possa ser caracteriza-
daa préncg de ato de improbidade administrativa, Para que o periculum in
mora €sl€ja presente, e portanto, seja autorizada a concessdo da tutela
cautelar, € imprescindivel que fique demonstrado que durante o curso da
acdo civil de improbidade administrativa o réu pretenda transferir para
outrem o bem adquirido ilicitamente (objeto da reversio) ou entiio que estd

dissipando o seu patrimdnio para nio ter como saldar os prejuizos causa-
dos ao erdrio.

adeum ato de
Ou no art, 10

quisito tipico da cautelaridade

O periculum in mora, portanto, estard caracterizado quando ficar com-
provado que o réu ndo terd como responder pelos prejuizos causados quan-
do da efetiva execug@o da sentenca proferida na acio civil de improbidade
administrativa. Imprescindivel se torna, por isso, a demonstrac@o da préti-

ca de atos por parte do réu que demonstrem o intuito de frustrar o objetivo
do processo principal.

Por isso é que o Superior Tribunal de Justica ja decidiu que:

“A indisponibilidade patrimonial prevista no art. 7°, pardgrafo dnico, da Lei
8.429/92 ndo constitui pena acesséria. Seu escopo € perpetuar a existéncia de bens
que assegurem o integral ressarcimento do dano. Inegdvel, assim, seu cardter pre-
ventivo. Nio faz sentido a sua adocio, quando o eventual ressarcimento esteja asse-

: 47
gurado por hipoteca™".

Também é da jurisprudéncia a preciosa licdo de que, uma vez voltan-
do-se a acdio de improbidade administrativa contra o agente que se enri-
queceu ilicitamente ou causou danos ao erdrio, inadmissivel se torna a
indisponibilidade dos bens por ele adquiridos antes dos fatos noticiados na
peticdo inicial:

47. Si[J , REsp 139187/DF, 12 T., rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ, 03-04-2000.
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il — CPl do Orgamento — Improbidade administraij.

“E sso Civ _
i Lei 8.429/92, arts. 9. VII, 112, ) — Indisponibilidade

va (Constituigdo, art. 37, par. 4 : iaTh - 4 B R
de bens do impetrantc. anteriormente Ja decretada. Recurso provido em parte.
o de improbidade administrativa

1. O Ministério Publico Federal ajuizou aga0 €& de 2 istr
aforou agdo cautelar, instando na indisponibilidade

2 . ~ 11 'q

contmounpclhum..Dms depois, al0 e ' sponibilida
dos bens constantes na declaragao de rendas. O Juiz decretou in limine' g
indisponibilidade Je todos os bens. O ato judicial fo atacado por meio de mandado

de scguranca.
2. Como ficou decididonoR
dem ser objeto d

impetrante administrar ¢

MS 6.182/DF, somente 0s bens adquiridos apés
e seqiestro, nio 0s anteriormente,

os fatos criminosos ¢ que po

Decidiu-se, ainda, permitir a0 us bens, com a prestagio
de contas™*.

ade de serem observadas todas as nor-
mas expressamente previstas no Livro I1I do C6digo de Processo Civil, para
que seja concedida medida liminar determinando a indisponibilidade de bens
do agente acusado. A ressalva aqui € necessdria e imprescindivel, porque é
comum se Ver na jurisprudéncia decisdes, em nosso modo de ver manifesta-
mente equivocadas, permitindo a concessdo da indisponibilidade de bens,
nos autos da prépria peti¢ao inicial da agdo de improbidade administrativa.

O que se observa dessas decisoes é que as mesmas estdo duplamente

erradas, na medida em que, para justificarem o seu posicionamento, acabam

por legitimé-los na disposi¢do contida no art. 12 da Lei de Agdo Civil Publi-
ca. Foi o que restou decidido pelo Superior Tribunal de Justica, que justifi-
cou a possibilidade de se decretar a indisponibilidade de bens, sob o funda-
mento de tratar-se do arresto, previsto no art. 12 da Lei de A¢do Civil Publica:

Evidencie-se, assim, a necessid

“«Ementa. Processual — Acdo Civil Piblica — Improbi inistrati

. — Improbidade administrativa
(Lei n. 8.429/ 1992) — Arresto de bens — Medida Cautelar — Adogao nos autos do
processo principal — Lei n. 7.347/1985, art. 12.

(.-
2. A teor da Lei n. 7.347/1985 (art. 12), o arresto de bens pertencentes a

pessoas acusadas de improbidade
arn drifiz pode ser orden
principal”®. ’ ado nos autos do processo

48. STJ, ) .
forma STl}OIJ::ESs 6: 329?21 rei. Min. Adhemar Maciel, DJ, 18-05-1998. Da mesm
8.429/,92 q,ue lcl:n . > /SP, 1 T.~, rel. Min. Garcia Vieira, DJ, 10-05-1999: “A Lein
bens adql‘Jiridos ante:r(;l;esru%e\:ia;‘ ae pode ser aplicada retroativamente para alcangar

) a vigéncia, e a indi " i el
bens adquiridos apés o ato tido como cri:nlil:l((l)lsg-(-)nlbllldade dos bens s6 pode atinglr 0°

49. STJ, REsp 199.478- .
in RSTJ, 132?1 Il?.é?ng sl::/lrSélll: Iu ril' Min. Humberto Gomes de Barros, j. 21-03-2000
j. 17-06-1998. ante teor, TISP, Al 071.459-5, rel. Des. Celso Bonili®
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quece CVIdeI.lte que a indisponibilidade de bens, mencionada na Lei d
Improbidade Admmistrativa, ndo se confunde com o a;resto de b;:ns e tamblé 3
ndo encontra agtoqzagﬁo no art. 12 da Lei de Acdo Civil Piblica. Dizemos isgr(n)
porque, €m primeiro lugar, como ja minudentemente demons'trado A 3
Civil Publica, prevista na Lei n. 7.347/1985, nio é a medida ade ’(zil s
tutelar a probidade administrativa, visto que o rito ordindrio escgll}]:ild;l p:lrg
legislador € com-ela incompativel. Além disso, a indisponibilidade de benps se
deve dar por meio de uma agdo cautelar inominada, prevista no Titulo Hi cio
CPC, com a ol.a'ielyfmcia de todos os requisitos a ela inerentes. E para finali-
zar, as cgn§?quen01as processuais do arresto sio completamente,distintas da
indisponibilidade de bens. Por intermédio do arresto se faz a apreensio e de-
pc’)sitp do bem arrestado em poder de um depositdrio indicado pelo juiz, ao
qqal incumbe guardar e conservar a coisa adequadamente, devido a estar Cl’lm-
prindo uma fun¢do publica, ao passo que a indisponibilidade ndo retira os bens
da posse do requerido, apenas impedindo a respectiva alienag@o.

8.2. A agdo cautelar de seqiiestro de bens do agente improbo ou de
terceiro

Como j4 mencionado, a Lei de Improbidade Administrativa previu
expressamente a possibilidade da utilizacdo da Agao Cautelar de Seqiies-
tro, como preparatdria a propositura da Agao Principal, em seu art. 16 e

pardgrafos, com a seguinte redagao:

“Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissao repre-
sentard ao Ministério Piblico ou & Procuradoria do 6rgao para que requeira ao juizo
competente a decretagdo do seqiiestro dos bens do agente ou terceiro que tenha
enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patrimdnio piblico. '

§ 120 pedido de seqiiestro serd processado de acordo com o disposto nos arts.
822 e 825 do Cédigo de Processo Civil.

§ 22 Quando for o caso, o pedido incluira a investigagdo, o exame e 0 bloqueio
de bens, contas bancdrias e aplicagoes financeiras mantidas pelo indiciado no exte-

rior, nos termos da lei e dos tratados internacionais”.

O nosso sistema processual civil prevé a agao cautelar de seqiiestro
como a apropriada para a conservagao de determinados bens moveis ou
iméveis, cuja propriedade ou posse serd objeto da acdo principal. Como
enfatiza Lopes da Costa, “o que caracteriza o seqiiestro € ser garantia for-
cada da execugdo futura para entrega de coisa certa”°. Por isso, ao contrdrio

50. Alfredo de Aratjo Lopes da Costa, Medidas preventivas: medidas preparatdrias:
medidas de conservagdo, 3. ed., Sdo Paulo: Sugestdes Literarias, 1966.
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do arresto, no seqiiestro a medida volta-se especiﬁcamexzte a bens determ;.
nados, exatamente aqueles que serido objeto de execugaq para entregy (,
coisa certa. Naquele, o direito do requerente consubstancia-se num crédit,
que deverd ser satisfeito mediante a alienagdo dos bens em sede de exe.
cugio por quantia certa contra devedor solvente, revertendo-se o valor apu.
rado para o credor.

As disposicdes relativas ao seqiiestro estdo previstas nos arts, 822 4
825 do CPC, e devem ser criteriosamente seguidas e respeitadas, encop,.
trando-se a justificativa para a sua aplicacdo em rela¢do 3 Lej de
Improbidade Administrativa no inciso IV do art. 822, que dispde que o juiz
poderd decretar o seqiiestro “IV — nos demais casos expressos em lej”.

Assim sendo, para que o segiiestro possa ser usado, como medidy
cautelar da agdo civil de improbidade administrativa, é imprescindive] que
todos os seus requisitos estejam preenchidos, entre eles a existéncia de
fumus boni iuris, do periculum in mora e sobretudo na perfeita individuagio
do bem"!, objeto da medida, a ser restituido ao patriménio piblico, na hj.
potese de enriquecimento ilicito.

Se o autor da agdo de improbidade ndo tiver condic¢des de individuar
0 bem a ser restituido ao patrimdnio publico, invidvel serd a utilizagdo da
acdo cautelar de seqiiestro. Poder4 para tanto utilizar-se do arresto cautelar,
quando a intengdo for de obter o ressarcimento dos danos causados pelo
agente ou terceiro, que ndo tenham sido revertidos em bens.

O seqiiestro visa justamente atingir aqueles bens incorporados ao
patrimdnio do agente improbo “fruto de acumulagdo ilicita do capital, de
lucros provenientes de negociatas escusas, revertidos em bens de qualquer
natureza, moveis, semoventes etc.”>2, Daf nio ser possivel que o seqiiestro
venha a atingir bens adquiridos antes dos atos de improbidade praticados®.

Uma vez seqiiestrados os bens, o juiz, nos termos do art. 824, nome-

ard um depositdrio que ficara responsdvel pelos bens até a solugio final a
ser dada na acdo de improbidade administrativa.

Providéncia distinta da acfio cautelar de seqiiestro é a prevista no § 2°
do art. 16 da Lei de Improbidade Administrativa. Nele se diz que o pedido de

51. Sérgio Shimura, Arresto cautelar, Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 161.
52. Marcelo Fi gueiredo, Probidade administrativa, p. 153.

53. Dessa forma, STJ, ROMS 6182, 22 T,, rel. p/ acérdiio, Min. Adhemar Maciel, D/,
01-12-1997.
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segiiestro poderd incluir, se for o caso, 0 exame e 0 bloqueio de bens, contas
£ go1 : « ~ y . - > Y % 2
pancdrias e aplicagdes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior”

Comentando acerca deste dispositivo, Marcelo Figueiredo afirma
que “‘trata-se da quebra do sigilo bancario do acusado, envolvendo provi-
déncias de toda ordem, tais como requerimentos a Receita Federal, aos
Cartorios de Registro de Imdveis; todas medidas visando a um exame
acurado da real situa¢do do envolvido em praticas ilicitas danosas ao
patrimdnio publico™*,

Nio cremos que a medida referida possa ser considerada como uma
«cautelar de seqiiestro”. A quebra de sigilo bancério e as demais providén-
cias mencionadas no § 22do art. 16 sdo medidas investigatdrias, destinadas
a apurar o proveito obtido com a prética do ato de improbidade. E, assim
sendo, inadmissivel se torna a sua concessdo na prépria ago cautelar de
seqiiestro®.

Essas providéncias somente podem ser tomadas com base no Poder
Geral de Cautela, através de uma agdo cautelar inominada (art. 798 do
CPC), onde 0 juiz, diante da inexisténcia de providéncia idéntica tipificada
no Livro ITT do CPC, poderi conceder determinadas medidas provisorias
que julgar adequadas.

“Com efeito, a existéncia do poder geral de cautela deriva da impos-
sibilidade de o sistema criar e delimitar todas as providéncias cautelares
passiveis de ocorrer em fungao das miltiplas situages que podem ter cur-
so no dia a dia da vida dos cidadaos”.

De qualquer sorte, 0 que nao se pode deixar de reconhecer € que a

~ quebra do sigilo bancério € medida dréstica e extrema, somente podendo
ser concedida pelo magistrado com a prova inequivoca da atitude ilicita
praticada pelo agente ou por terceiros. Sendo o direito a privacidade clau-
sula pétrea da Constituicao Federal, somente pode ser afastado, quando
ficar efetivamente demonstrado que se pretende tutelar outro bem, de idén-

tico ou maior valor.

54. Marcelo Figueiredo, Probidade administrativa, p. 154.

55 Trata-se em ultima andlise do chamado “seqiiestro atipico”, que, como ensinam 0s
professores Galeno Lacerda e Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, Comentdrios ao Cddigo
de Processo Civil, v. VIII, t. II, 3. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 32, € medida
destinada a assegurar a realizac¢do da prova, concedida com base no Poder Geral de Caute-
la do Juiz (art. 798 do CPC).

56. Fldvio Cheim Jorge, O processo cautelar e o poder de controle do juiz, p. 192.
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8.3. O afastamento tempordrio do agente piiblico do cargo ou dq

funcgdo o _
Outra medida classificada entre as “tutelas de UEgETICla’™ S d Previsty
no art. 20, pardgrafo tnico, da Lei de Improbidade Administrativa, com o

seguinte teor:

“Parderafo tnico. A autoridade judicial ou administrativa competente poderg
arag ol ro re -
determinar o afastamento do agente piblico do exercicio do cargo, emprego ou fup

¢do, sem prejuizo da remuneragio, quando a medida se fizer necessaria a instrugio

processual”.

A presente medida consagrada no dispositivo supratranscrito em muito
se assemelha 2 agdo cautelar de produgao antecipada de provas, visto que
em udltima andlise também tem por objetivo criar melos.para.que aprovaa
ser utilizada na acio civil de improbidade administrativa ndo vejnha a se
perder ou mesmo dissipar por atitudes tomadas pelo agente publico”.

E até mesmo possivel se sustentar que o seu objetivo seja mais am-
plo, na medida em que, em vez de se obter apenas conserva¢ao da prova,
também seria crivel que por seu intermédio se viesse justamente a “obter a
prova”, “alcangar a prova”, situagdes essas que ndo seriam propiciadas
sem a sua concessao. Mas, de qualquer sorte, parece-nos que as caracteris-
ticas principais nela presentes permitem atribuir a natureza de cautelar,
sobretudo pelo seu aspecto de instrumentalidade.

Essa medida, portanto, por ter natureza cautelar, dever4 ser requerida

através de agdo cautelar inominada, também utilizando-se do Poder Geral
de Cautela previsto no art. 798 do CPC.

De fato, o que se visa € justamente obter e/ou conservar a prova, nor-
malmente documental, que ndo seria possivel ou talvez fosse invidvel se o
agente ndo fosse afastado do cargo. Por isso, deve haver uma correspon-
déncia entre o pedido de afastamento e a impossibilidade de se obter a
prova caso o agente permaneca na funcfio, como ao se afastar o presidente
ou diretor de empresa piiblica, prefeitos®, presidentes de Camaras, chefes

58. A respeito especificamente dog
feitos, imprescindivel mencionar a
liva e crimes de prefeitos, Sio Pau

atos de improbidade ad
obra de Waldo Fazzio J
lo: Atlas, 2000,

ministrativa que envolvem pre-
unior, Improbidade administra-
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de setores, enfim qualquer agente pablico que pudesse utilizar o sey poder
(constrangendo funciondrios, escondendo dados e documentos, impedin-
do o livre acesso etc.) para impedir ou dificultar o amplo acesso as provas
que poderiam atestar a existéncia dos atos de improbidade administrativa.

Obviamente que o pedido de afastamento nio pode ser ad eternum,
sob pena de se usurpar do agente publico o direito constitucional ao traba-
lho, estendendo-se por tempo além do que o necessdrio. Se é medida ur-
gente, deve ser urgentemente providenciada, evitando-se maiores delon-
gas na sua realizagdo. Nesse passo é importante que para a concessdo da
medida o juiz deva ter fundadas razdes, verdadeiros indicios de que tenha

havido o ato de improbidade, para, a partir de entio, justificar o afastamen-
to do agente piblico. ‘

Ndo pode o legitimado ativo pretender fazer o afastamento no préprio
momento de se averiguar a existéncia do ato de improbidade administrati-
va. Deve procurar algo que ateste aquilo que tenha quase certeza ou certe-
za de que teria ocorrido, mesmo que ainda nfio disponha de prova suficien-
te para atestar os fatos que trouxe ou pretende trazer a lume, visto que o
afastamento temporario € somente um dos instrumentos investigativos pos-
tos pelo legislador na tentativa de averiguacdo da verdade. Instrumento de

tal natureza e finalidade nfio poderia estar condicionado a termo que o
tornasse in6cuo ou de dificil aplicagio.

Por isso, repita-se, o afastamento deve ser tempordrio, se possivel
com prazo fixado pelo juiz, para se evitar uma inseguranga piiblica. Ade-
mais, em se tratando de afastamento de Prefeitos, a medida deve ser ape-
nas um afastamento e ndo uma cassacdo dos direitos do agente publico, ou

seja, ndo deve ocupar mais tempo do que necessdrio, justamente para que
nao se transforme em retirada de parte de seu mandato.

Foi o que decidiu o Col. Superior Tribunal de Justi¢a, ao acentuar
que: “O art. 20, da Lei 8.429/92, do ano de 1992, s6 h4 de ser aplicado em
situagdo excepcional, isto €, quando, mediante fatos INCONtroversos, exis-
tir prova suficiente de que o agente publico ou a autoridade administrativa
estd provocando sérias dificuldades para a instrugdo processual... Por ser
medida extrema com capacidade de suspender o mandato eletivo, a inter-

pretagédo do dispositivo que a rege é restrita, sem qualquer condicio de ser
ampliada™>®,

59. STJ, AGRMC 3048/BA, 1* T, rel. José Delgado, j. 19-09-2000, DJ, 06-11-2000.
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De outra parte, quando o requerimento é formulado pelo Ministérig
Piblico, ndo hd necessidade de que tenha sido previamente realizadg 0
inquérito civil, como se tal instituto fosse fungivel s provas documentaig
que poderiam ser obtidas no afastamento do agente puiblico. Além dos bj.
ces priticos e culturais consubstanciados na relutincia em se atender jg
requisi¢des ministeriais, nao pode ser comparada a obtengdo de provas
obtidas por requisicdo com a descoberta de qualquer prova que se poderia
conseguir com o afastamento do agente puiblico.

9. PROPOSTAS DEINOVACOES PROCESSUAIS: AS MEDIDAS
PROVISORIAS N. 2.180-35 E 2.225-45

Em que pese o jd consabido entendimento de que as leis de natureza
processual ndo podem ser alteradas por intermédio de Medidas Provisé-
rias, o certo € que existem atualmente duas delas em trimite e que pro-
porcionam algumas altera¢des na Lei de Improbidade Administrativa,
notadamente em seu aspecto processual.

Como tais medidas ndo foram, durante o periodo de elaboracio deste
trabalho, convertidas em lei, preferiu-se deixar para esta parte do texto o
comentdrio a respeito das mesmas, de modo que, caso venham a ser apro-
vadas em tudo, serdo dteis e atuais as consideragdes que seguem; e caso
venham a ndo ser aprovadas, nio haverd um comprometimento do texto
produzido. Passemos, entdo, ao exame das mesmas.

9.1. A modifica¢do da competéncia em razdo da prevencdo (MP
n. 2.180-35)

A Medida Provisdria n. 2.180-35 procura introduzir na Lei de
Improbidade Administrativa disposi¢@o normativa a respeito da necessida-
de de reunido de agdes civis de improbidade administrativa, perante um
tnico jufzo, todas as vezes em que estivermos diante da mesma causa de
pedir ou do mesmo objeto.

Referida medida acrescenta o § 52 ao art. 17 da Lei n. 8.429/92, com
a seguinte redacao:

“§ 52 A propositura da agdio prevenird a jurisdicdo do juizo para todas as agoes

posteriormente intentadas que possuam a mesma causa de pedir ou 0 mesmo ob-
jeto”.
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Antes de adentrarmos, propriamente, no exame da modificagdo da
competéncia na acdo civil de improbidade administrativa, faz-se mister
tecermos algumas consideracdes a respeito do modo com que o mesmo
qssunto ¢ tratado pelo Codigo de Processo Civil, para assim, ap0s tal ana-
lise, podermos utilmente precisar os contornos do tema.

De fato, a simples possibilidade de decisdes contraditdrias € uma cir-
cunstincia que sempre preocupou todos os sistemas juridicos de um modo
geral. A aceitacdo, pelo sistema juridico, de decisoes conflitantes refletiria
negativamente de modo acentuado na prépria razdo de ser do Poder Judici-
4rio, que € dizer o direito.

O Cédigo de Processo Civil, em razdo dessa inescondivel preocupa-
cdo, criou férmulas capazes de impedir a coexisténcia de decisdes con-
traditérias. No caso especifico, € que nos interessa mais de perto, a lei
investiu o juiz do poder de reunir processos que possa, eventualmente,
produzir, se julgados separadamente, decisdes que ndo se conciliem. A
férmula criada, portanto, foi, diante da eventual possibilidade de deci-
soes contraditérias, reunir 0S processos, para um julgamento conjunto,
unitdrio e harmodnico.

Essa previsdo veio expressamente consagrada no art. 105 do Cédigo
de Processo Civil, que assim dispde: “Havendo conexio ou continéncia, 0
juiz, de oficio ou a requerimento de qualquer das partes, pode ordenar a
reunido de acdes propostas em separado, a fim de que sejam decididas
simultaneamente”.

O Cédigo de Processo Civil prescreveu, assim, que O requisito
ensejador da jungdo dos processos é a existéncia de conexdo ou de conti-
néncia. Esta se dd quando, diante de duas ou mais acoes, as partes € a causa
de pedir forem as mesmas, mas o objeto de uma, por ser mais amplo, abrange
o das outras (art. 104); enquanto aquela se verifica quando duas agdes tive-
rem em comum o objeto ou a causa de pedir (art. 103).

Também de forma expressa acabou por prever a existéncia de um
juizo prevento para o conhecimento € julgamento dessas agdes conexas ou
continentes, que possam, se julgadas separadamente, gerar decisoes
conflitantes.

Quando falamos em prevengdo do juizo, ou na existéncia de um juizo
prevento, estamos dizendo que isso deve ser entendido como um critério
de fixagdo de competéncia. Isto €, um critério legal de selecdo, entre diver-
sos juizes abstratamente competentes, pelo qual, por determinagao legal,
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apenas um deles passa a ser o competente, pela incidéncia de umg dag
hipéteses dos citados arts. 104 e 105 do CPC**°.

J4 quanto ao momento em que ocorre a prevencao, o CPC vejg A
tratd-lo de maneira diferente, tendo em vista a competéncia territorial g
Orgdo julgador. '

Se duas causas conexas correrem perante 0rgaos com a mesma copm.
peténcia territorial (mesma Comarca na Justica comum € mesma Secg
Judicidria na Justica Federal), prevento serd aquele que despachou primej-
ro (art. 106); entretanto, se correrem perante juizos que nao com a compe-
téncia territorial, prevento serd aquele no qual primeiro se verificar a cita-
¢do do réu (art. 219)%,

Por se tratar de uma alteracdo da competéncia do juizo, muitas vezes
nfio serd possivel a sua incidéncia. O préprio CPC estabeleceu em que situ-
acdes haveria que se falar na modificagdo da competéncia em razao da cone-
xd0 ou da continéncia. Esse preceito veio contido no art. 102, que assim
dispde: “A competéncia, em razdo do valor e do territorio, podera modificar-
se pela conexdo ou continéncia”. Com efeito, resta claro, portanto, que por
expressa disposi¢do legal, somente em casos de competéncia relativa € pos-
sivel a modificacdo da competéncia pela conexdo ou continéncia.

Assim, se de um lado o sistema permite a reunido de processos medi-
ante a modificacdo da competéncia, de outro somente admite tal modifica-
¢do caso ndo estejamos diante de competéncia absoluta.

Essa diferenciacdo é facilmente explicdvel, eis que somente entre Or-
gdos em tese concorrentemente competentes € que se pde o problema da
prevengio, jad que esta se constitui no meio de fixar em definitivo a compe-
téncia de um dos juizos, com exclusdo dos outros.

No sistema que nés poderiamos denominar “processo coletivo”, 0
primeiro diploma legal que tratou deste tema foi o da Lei da Agao Popular

60. Marcelo Abelha Rodrigues, Elementos de direito processual civil, cit., p. 168-169.
Estabelece o processualista capixaba que a prevengiio “é critério para exclusdo dos dema’i’S
juizos competentes de um mesmo foro ou tribunal ou entre juizes de comarcas distintas »
dizendo ainda que “é por via da prevengdo que se determina para qual juizo deverdo sef
reunidas a¢Ges conexas”. Suas palavras corroboram o que asseveramos e€m nossos apontd-
mentos.

61. Vide, ainda, o alvitre de Arruda Alvim in Manual de direito processual civil, v. 1. 6
ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 324.

62. Marcelo Abelha Rodrigues, op. cit., p. 169; Arruda Alvim, op. cit., p. 325
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(Lei 4.717/65), que em seu art. 52, § 32, assim dispde: “A proposit

=5 . ’ . I o . , ' ura
da agap prevem.ra a jurisdig¢do do jJuizo para todas as acoes, que forem
postenormente intentadas contra as mesmas partes € sobre 0s mesmos
fundamentos”.

Os tribunais, de modo geral, com fundamento na Lei da A¢éo Popu-
lar, entendiam por bem aplicar a regra da prevengio para as demais aces
coletivas, dando a elas 0 mesmo tratamento. O governo, entéo, para evitar
maiores contradigdes, houve por bem editar a medida proviséria em refe-
réncia € a0 mesmo tempo incluir um paragrafo dnico ao art. 22 da Lei de
Acdo Civil Publica e 0 § 52 ao art. 17 da Lei de Improbidade Administrati-
va, de }’nodo que em ambos os casos atualmente “A propositura da ac¢do
prevenira a jurisdi¢ao do juizo para todas as agdes posteriormente intenta-
das que possuam a mesma causa de pedir ou 0 mesmo objeto”.

Com peculiar proficiéncia sustenta o ilustre professor Cassio
Scarpinella Bueno que teria o legislador instituido um novo regime juridi-
co para a conexdo entre as causas, diversa da estabelecida no Cédigo de
Processo Civil®. Para o autor existem trés argumentos que permitem che-
gar a essa assertiva. O primeiro, fundamentado na Lei de A¢do Civil Publi-
ca, que preve especificamente a competéncia de natureza absoluta (art. 2°),
mas ao contrario do CPC, permite expressamente a sua modificagdo quan-
do existente um juizo prevento. O segundo, pelo fato de o art. 105 do CPC
ndo ensejar um dever do magistrado quanto a reunido de causas, a0 passo
que o § 5%¢do art. 17, introduzido pela medida proviséria, teria tragado uma
obrigatoriedade na reunido das agOes conexas. “Reconhecida a conexao
(oua continéncia), deve se dar a reunio das acdes”. E, por fim, o terceiro
argumento, no sentido de que o juizo prevento serd sempre aquele em que
a primeira agdo foi proposta, 0 que representa, nos termos do art. 263, o
momento em que a peti¢do inicial € despachada pelo juiz, ou simplesmen-
te distribuida, onde houver mais de uma vara. A Inovagao em relagdo a este
terceiro argumento decorre da impossibilidade de utilizagdo do critério da
citagdo valida (art. 219), para as hipéteses em que as demandas sao pro-
postas em comarcas diferentes®.

63. Cassio Scarpinella Bueno, O poder piiblico em juizo, Sdo Paulo: Max Limonad, 2000,

p. 130 es.
64. Cassio Scarpinella Bueno, Conexao e continéncia entre acdes de improbidade admi-
nistrativa (Lei n. 8.429, de 1992, art. 17, § 59), in Improbidade administrativa: questdes

polémicas e atuais, p. 116 € s.
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De fato, como muito bem exposto, ndo se pode pretender Sim
mente transportar para a Lei de Improbidade Administrativa ag p
que regulamentam a reunido de agdes no Codigo de Processo Civil,

Ples.

Quanto ao aspecto existente no CPC, da impossibilidade de modif;.
cagio da competéncia quando essa for absoluta, hd que se ressaltar que ep,
sede de agoes coletivas nio se pode dizer o mesmo. As decisoes Proferidag
nas agdes coletivas sio dotadas de uma relevéncia social que permite um
tratamento diferente. Se existe, de um lado, um interesse publico em fixar
a competéncia absoluta de um juizo, existe, de outro, uma relevancia SOCi-
al que merece ser também preservada, ¢ uma forma conveniente se encon-
tra justamente na permissio de ser modificada a competéncia por meiq da
conexao ou da continéncia, determinando-se a reunido dos processos e
obtendo-se uma decisio uniforme dos mesmos.

De outra parte, também nio se deve dar margem a qualquer discusszg
a respeito da obrigatoriedade ou niio da reunido das acoes. Se no processg
individual ¢ corrente o posicionamento de que a reuniio das agoes nio é
obrigatdria®, nas agdes de improbidade administrativa tal reunifio é obrj-
gatdria, principalmente levando-se em conta as peculiaridades advindas da
legitimagdo para a causa e da coisa julgada.

Por fim, de se registrar que a redaciio dada ao § 52do art. 17 permite
concluir que aqui ndo devem ser aplicadas as regras previstas nos arts.
106 e 239 do CPC, para o fim de averiguar se o juizo prevento € aquele
que despachou primeiro a peti¢io inicial ou onde se deu a citacdo do réu.
Ao mencionar que “a propositura da acdo prevenird a jurisdicdo do juizo”,
utilizou-se o legislador do critério relacionado 3 propositura da agdo, que
se dd, segundo o art. 263 quando a peti¢do inicial é despachada pelo juiz,
ou simplesmente distribuida, onde houver mais de uma vara. Assim, in-
dependentemente do juizo onde foram ajuizadas as demandas, a preven-
¢do se dard sempre perante aquele onde foj despachada a peti¢do ou sim-

plesmente distribuida, em conformidade com o que dispoe o art. 263 do
CPC.

65. Sobre a facultatividade da reunidio de acdes conexas vide: Pontes de Miranda, Comen-
tdrios ao Cddigo de Processo Civil, v. 11, Rio de Janeiro: Forense, p. 420; Humberto
Theodoro Janior, Curso de direito processual civil, v. I, Rio de Janeiro: Forense, 1996
p. 203; Marcos Afonso Borges, Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, Sio Paulo:

Universitdria de Direito p. 114. Em sentido diverso prescrevem Arruda Alvim, op- Cit-
p. 184 ¢ Marcelo Abelha Rodrigues, op. cit., p. 160.
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9.2. O procedimento especial para a agdo civil de improbidade
administrativa (MP n. 2.225-45)

A Medida Provisoria n. 2.225-45, que ¢ um dos muitos diplomas
normativos provisorios que perpetuaram no tempo prescrigdes legais rela-
tivas a0 processo civil nacional®, estabelece em seu art. 42 verdadeiro pro-
cedimento especial para as agdes de improbidade administrativa®, além de
repetir, desnecessariamente, regras hd muitos anos constantes do Cédigo
de Processo Civil, diploma subsididrio a todos aqueles que versem sobre
especifica disciplina processual.

No presente topico buscaremos analisar os efeitos dessas medidas
estabelecidas como complemento & Lei n. 8.429/92, especificamente ao

seu art. 17, o que se fard pela observacio individualizada de cada um dos
pardgrafos acrescentados.

A Medida Proviséria n. 2.225-45, de 05-09-2001, em seu art. 42 esta-
belece o seguinte:

“Art. 42 O art. 17 da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a
vigorar com as seguintes alteragdes:

‘Art. 17 (...)

§ 6° A acdo serd instruida com documentos ou justifica¢dao que conte-
nham indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com ra-
zoes fundamentadas da impossibilidade de apresentac@o de qualquer des-
sas provas, observada a legislacdo vigente, inclusive as disposi¢oes inscritas
nos arts. 16 a 18 do Cddigo de Processo Civil.

§ 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autué-la e or-
denard a notificagdo do requerido, para oferecer manifestacio por escrito,

66. Para que se tenha uma idéia do curso das previsdes carreadas pela atual MP 2.225-45,
no que tange a Lei de Improbidade Administrativa, em seu art. 17 e pardgrafos, temos que
elas jd vieram prescritas, por exemplo, na MP 2.088 — 36, 37, 38, 39, 40, 41; na MP
2.171-44 e na acima citada e atualmente vigente medida proviséria, corroborando uma
situag¢do de perpetuacao da provisoriedade.

67. Céssio Scarpinella Bueno, com a preciso que lhe é peculiar, ao comentar as alteracdes
trazidas pela entdo MP 2.088-37, diz que “a agiio de improbidade administrativa— é hoje
uma agfo de procedimento especial” (O procedimento especial da agiio de improbidade
administrativa (medida proviséria 2.088), in Céssio Scarpinella e Pedro Paulo de R. Porto

Filho, Improbidade administrativa: questdes polémicas e atuais, Sdo Paulo: Malheiros,
2001.
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que pf)dcm :ﬂcr instruida com documentos ¢ justificagies, dentro do praz
de quinze dias. 4
i § 8% Recebida a manifestagiio, o juiz, no prazo de trinta dias, em dec;.
830 lun_dumcnl:ul:l, rejeitard a agiio, se convencido da inexisténcia do ato (e
improbidade, da improcedéncia da agio ou da inadequagio da via eleita,

§ 92 Recebida a petigiio inicial, serd o réu citado para apresentar cop.-
testagao.

§ 10. Da decisiio que receber a peticio inicial, caberd agravo de ins-
trumento.

§ 11. Em qualquer fase do processo, reconhecida a inadequagio da
agdo de improbidade, o juiz extinguird o processo sem julgamento do
mérito.

§ 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquirigdes realizadas nos pro-
cessos regidos por esta Lei o disposto no art. 221, caput e § 12, do Cédigo
de Processo Penal’”. (NR)

O § 62 contém previsdes totalmente despiciendas para a disciplina
das ac¢oes de improbidade administrativa. Nio haveria qualquer necessida-
de de se fazer mengiio expressa is situagoes referidas, visto que € aplicada
automaticamente s legislagdes extravagantes a disciplina do CPC, em ra-
730 de sua subsidiariedade natural. Assim sendo, os arts. 16 a 18, 283, 396
e 397, que correspondem aos termos do § 6%, somente por serem constan-
tes do Coédigo de Processo Civil Brasileiro jd sdo aplicdveis a Lei de
Improbidade Administrativa, em seus aspectos processuais, visto ndo ha-
ver nenhuma incompatibilidade entre ambos os diplomas®.

O § 72 e seguintes estabelecem o que denominamos ‘“‘procedimento
especial da agio de improbidade administrativa”. Procedimento especial €
todo aquele que, de um modo ou de outro, escapa aquela ordinariedade

68. O § 62 do art, 17 da Lei n. 8.429/92, acrescentado pelas medidas provisorias citﬂdi}s a
a 18 do CPC, estd sendo constitu-

nota 70, no que tange A expressa previsio dos arts. 16 o
a pelo Ministro Néri da Silveira.

cionalmente questionado por meio da ADIN 2410-8, relatad e
Cassio Scarpinella Bueno, O procedimento especial de agdo de improbidade m'!mmulmo
tiva, p. 148, assevera que niio hi qualquer inconstitucionalidade na norma, visto quem
“Acesso 2 Justica — a democracia como um todo — nio pode ser conhfndldO C(:cr
irresponsabilidade de quem quer gue seja”. O direito de agiio, como € notorio, dCVC‘ -.im
exercido de forma leal, niio sendo instrumento para a perpetuagiio de inigiiidades. A‘b:o ‘
sendo, o dever de probidade ou lealdade processual, antes de ser impeditivo a0 aces
justiga, é garantia de que esse s¢ dard em lermos justos para as partes.
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formal prevista pelo sistema processual. Comentando sobre

0 tema, o ilys-
ire Antonio Carlos Marcato® ;

aponta que “os procedimentos especiais di-
ferenciam-se do ordindrio com maior ou menor intensidade, sendo bastan-

(¢ freqiiente, alids, que em alguns deles aquele rito passe a vigorar a partir
de um determinado momento, até o provimento inicial”.

No caso em tela, pela leitura dos §§ 72 e 82 do art. 17, acrescentados 3
Lei n. 8.429/92, percebe-se que a especialidade do procedimento encon.
tra-s¢ em seu estdgio primdrio, que “passou a apresentar uma peculiarida-
de procedimental inicial se comparada com as agoes de procedimento co-
mum ordindrio, tais quais reguladas pelo Cddigo de Processo Civil”™, Uma
peculiaridade ou especialidade que conflita com os proprios termos do

caput do art. 17, que diz desenvolver-se a agdo de improbidade administra-
tiva pelo procedimento ordindrio.

Essa, no entanto, é apenas a primeira das incongruéncias que se pode
verificar no aludido procedimento estabelecido principalmente pelos §§ 7°
e 82 do art. 17. Nota-se, na leitura do primeiro, que o juiz, verificando a
regularidade formal da peti¢fio inicial, mandara “notificar” o requerido de
seus termos, instando-o a manifestar-se no prazo de 15 dias.

O conhecimento, por parte do réu, da existéncia de uma dada relacdo
Juridica processual se dd por meio de citacdo, que é entendida como pressu-
posto de existéncia e validade (cita¢ao vilida) do processo”". Por isso mesmo é
que € erronea a utilizacdo do termo notificacio para designar ato que tem por
contetido e finalidade o conhecimento do réu da existéncia de um processo,
abrindo-lhe a possibilidade de contraditd-lo. A dita “notificagdo”, portanto, é
apta a triangularizar a relagdo processual’?, sendo verdadeira citacdo.

Uma vez oportunizado o contraditério, havera verdadeira cogni¢ao
meritéria do juiz, que mais do que somente verificar a existéncia de pres-
supostos processuais e condig¢des da acfo, no prazo impréprio de 30 dias,

69. Antonio Carlos Marcato, Procedimentos especiais, 9. ed., Sio Paulo: Malheiros, 2001,
p. 36.

70. Op. cit., p. 150.

71. Para um mais profundo estudo do tema vide Arruda Alvim, Manual de direito proces-
sual civil, v. 1, 4. ed., Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p- 304 e 438 e Marcelo

Abelha Rodrigues, Elementos de direito processual civil, v. 1, Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 238 e 249.

72. No mesmo sentido assevera Cassio Scarpinella Bueno, O procedimento especial de
agdo de improbidade administrativa, p. 153.
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deverd decidir pela existéncia ou nao do ato de improbidade, com a copg
. . A . ' e.
qiiente improcedéncia da demanda.

Percebe-se, mais uma vez, a peculiaridade do procedimento, que poge
se findar por sentenga, nesse momento, sendo esta decisdo, por Ghyig
impugndvel por meio de apela¢do’, ou continuar seu tramite normal, Sen:
do essa decisio inicial mera interlocutéria. Isso se da porque a verificacig
da improcedéncia acarreta o fim do procedimento em primeiro grau de
jurisdi¢do™, ao passo que a decisdo pelo recebimento da peti¢ao inicial (§
99) estende a relagdo processual e seu procedimento. Nota-se, portanto,
que uma decisiio de mesmo contetido (verificagdo inicial da procedéncia
da pretensio) pode possuir natureza diversa, possibilitando o cabimento
de dois recursos (um para cada situa¢o), de acordo com o alvitre merité-
rio que adotar o magistrado.

Recebida a peticdo inicial, em decisdo interlocutdria, como dito aci-
ma, aponta o § 9% que serd o réu “citado” para a apresentacdo de sua con-
testacdo. Como ji logramos demonstrar, a citagdo, o ato que possibilita a0
réu o conhecimento da existéncia de uma relagdo processual, oportunizando
seu contraditério, ja se verificou sob a nomenclatura erronia de “notifica-
¢d0”. O que se tem no presente paragrafo, portanto, € a previsao da intimacgao
do réu para apresentar sua contestagao.

Os §§ 10 e 11, ao estabelecerem, respectivamente, que cabera agravo
de instrumento da decisdo que receber a inicial; e que sera extinto o pro-
cesso sem julgamento de mérito se em qualquer de suas fases detectar-s¢
inadequacio da a¢do, em nada inovam quanto a disciplina do CPC, sendo,
mais uma vez, regras despiciendas™.

O ltimo dos pargrafos acrescentado provisoriamente ao art. 17 da
Lei n. 8.429/92 indica que os depoimentos ou inquiri¢cdes realizados 10

73. Para um estudo mais completo sobre o recurso de apelagdo vide Flavio Ch_eim Joggev
Apelagdo civel: teoria geral e admissibilidade, S7o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.

i 3 e . ' 7 Ois
74. O cuidado maior, por ébvio, deve ser dado para o caso de extingdo desde logo, P[e
s de cognigo exaurern

nesta situaciio o juiz dever4 fazer um exame completo e cabal atravé
com autoridade de coisa julgada.

75. O CPC, pela disciplina conjugada dos arts. 162, § 2°
interlocutéria e o recurso dela cabivel, e pela letra do art. 267, § 3°
cimento de oficio do magistrado de vicios concernentes 2 relagdo
prescreve suficientemente as questdes postas nos citados paragrafos
Lei n. 8.429/92, tornando-os verdadeiramente desnccessdrios.

e 522, que definem deciso
, que assegura 0 con?e'
processual e A agao
10e 11 doart. 17 da
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processo, de natureza civil, como identificado infra, serdo regidos pelo art
221, caput, e § 12 do Cddigo de Processo Penal. Por que o legislador err;
demanda claramente de natureza civil, procuraria uma solugéo no dipl,oma
processual penal, consubstanciada em uma regra que encontra grande seme-
Jhanca com o art. 411 do CPC, que poderia ser o dispositivo aplicdvel ao caso?

A resposta a presente indagacdo retira-se da leitura comparada das
duas citadas normas. O art. 221 do CPP, embora seja verdadeiramente asse-
melhado 2 prescriciio constante do art. 411 do CPC, apresenta um rol mais
extenso daqueles afortunados que serdo inquiridos em sua residéncia, além
de prescrever, em seu § 1% que o Presidente e o Vice-Presidente da Repu-
blica e os presidentes do Senado, da Cdmara dos Deputados e do Supremo
Tribunal Federal poderdo optar pela prestagdo do depoimento por escrito,
transmitidas as perguntas por oficio.
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