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RESUMO

A probidade administrativa, no Brasil, é alcada & categoria de principio constitucional
historicamente voltado a protecdo da legalidade e da moralidade administrativa. Enquanto
manifestacdo do poder punitivo do Estado em ambito judicial, a acdo de improbidade
administrativa traz consigo aspectos de direito material e garantias préprios do Direito
Administrativo Sancionador, ao passo que se submete as normas processuais previstas na Lei
8.429/92, com as alteracGes promovidas pela Lei 14.230/2021 e, subsidiariamente, aquelas
dispostas no Cddigo de Processo Civil. A compreensdo sobre os elementos objetivo e
subjetivo que enquadram uma conduta praticada por agente puablico a um dos tipos de atos
improbos previsto em lei e a consequente punicdo a ser aplicada ao réu, por meio da fixacao
de premissas de ordem material e processual, permite-nos avancar sobre o contetdo e alcance
das normas e regras processuais incidentes sobre essa acao punitiva civil. Em especial, apds a
reforma legislativa de 2021, com a introducdo de dispositivos que vedam a aplicacdo do
aforismo do iura novit curia nas acdes de improbidade administrativa. Assim, refletimos
sobre a ponderacdo de regras-técnicas processuais a favor da prestacdo da tutela jurisdicional

efetiva.

Palavras-chave: Processo civil. Direito Administrativo Sancionador. Improbidade

administrativa. Elementos da demanda. Correlagdo entre demanda e sentenca.



ABSTRACT

Administrative probity, in Brazil, is elevated to the category of a constitutional principle
historically focused on the protection of administrative legality and morality. As a
manifestation of the punitive power of the State in the judicial sphere, the administrative
improbity action brings with it aspects of substantive law and guarantees specific to the
Sanctioning Administrative Law, while submitting to the procedural norms provided for in
Law 8.429/92, with the changes promoted by the Law 14.230/2021 and, alternatively, those
provided for in the Code of Civil Procedure. The understanding of the objective and
subjective elements that frame a conduct practiced by a public agent to one of the
administrative improbity acts provided for by law and the consequent punishment to be
applied to the defendant, through the establishment of premises of a material and procedural
nature, allows move forward on the content and scope of the norms and procedural rules
incident on this civil punitive action. In particular, after the legislative reform of 2021, with
the introduction of devices that forbids the application of the aphorism of iura novit curia in
administrative improbity actions. Therefore, we reflect on the weighting of procedural

technical rules in favor of providing effective judicial protection.

Keywords: Civil procedure. Sanctioning Administrative Law. Administrative improbity.

Elements of demand. Correlation between demand and decision.
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INTRODUCAO

O tema escolhido para pesquisa € a correlagdo entre demanda e sentenca na acdo de
improbidade administrativa a partir da doutrina, da jurisprudéncia e das normas processuais a

ela aplicaveis, em especial, aquelas introduzidas pela Lei 14.230/2021 na Lei 8.429/92.

A possibilidade de alteracdo da qualificacdo juridica indicada pelo autor nas agdes de
improbidade administrativa, sob o fundamento de que o réu se defende dos fatos e ndo do
tipo apontado na peticdo inicial, j& merecia ser refletida a luz da lei processual civil, o que
dizer apés as recentes alteracdes da Lei de Improbidade Administrativa, com a inclusédo no
ordenamento juridico de normas processuais especificas sobre a estabilizacdo da demanda e a

correlagéo entre demanda e sentenga.

Com efeito, se antes da publicacdo da Lei 14.230/2021 o tema ja merecia ser visitado, com
mais razao agora, diante da previsao expressa de nulidade da decisdo meritoria que condena o
réu em tipo diverso daquele indicado na peticdo inicial (art. 17, 810-F, 1) e do

estabelecimento de deveres e limitacdes ao juiz (art. 17, 810-C e 810-E).

A compreensdo das peculiaridades materiais e processuais relacionadas a improbidade
administrativa, verdadeira manifestacdo do ius puniendi do Estado, contudo, é desafiadora,
em especial, por sua natureza civil, ndo obstante os pontos de toque com o direito punitivo

penal.

Nesse cenario, por meio da metodologia dedutiva, a partir de nocbes gerais do direito
processual civil brasileiro e de pesquisa bibliografica e jurisprudencial, buscamos
compreender a relevancia da regra da correlacdo entre demanda e sentenca nessa acao

punitiva.

Ressaltamos ainda que o vasto horizonte que se abriria sobre o tema da correlagéo, em
especial, nos capitulos 3 e 4, o que nos desviaria da proposta de reflexdo sobre essa regra no
ambito da acdo de improbidade administrativa, diante das alteracfes legislativas trazidas pela
Lei 14.230/2021, que se contrapdem as posi¢des doutrinarias e jurisprudenciais consolidadas

sobre 0 tema, as normas e nogOes relacionadas & regra da correlacdo entre demanda e
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sentenca no processo civil e penal sdo apresentadas em seu estado da arte, como premissas

para permitir o avanco do tema na acdo de improbidade administrativa.

Assim, o trabalho é dividido em quatro capitulos.

O primeiro capitulo expBe, de inicio, 0 conceito, a natureza juridica da improbidade
administrativa, bem como os principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador. Na sequéncia, ainda no capitulo inaugural, é trazido um panorama histérico-
normativo geral sobre a improbidade administrativa no Brasil, a missdo constitucional de
combate a corrupcdo e a legislacdo federal sobre a matéria, com destaque as recentes
alteracdes promovidas na Lei de Improbidade Administrativa, ao Tema 1.199 do Supremo
Tribunal Federal e a sua repercussdo nas agdes de improbidade administrativa ainda em

tramitacao.

O segundo capitulo busca fixar premissas de ordem eminentemente material para a
compreensdo da problematica proposta, com a apresentacao dos tipos de atos improbos e das

respectivas sangdes previstas na Lei 8.429/92.

No terceiro capitulo sdo expostas no¢oes gerais sobre o objeto do processo e 0s elementos da
demanda na improbidade administrativa, em especial, o pedido e a causa de pedir, com
destaque para o artigo 17, § 10-D e o rompimento da nogdo de que a agdo de improbidade
administrativa seria uma acdo civil publica. Ao final, sdo tecidas consideracdes sobre o
fendbmeno da estabilizacdo da demanda e a novel deciséo interlocutéria prevista no artigo 17
§10-C da Lei 8.429/92.

Por ultimo, o quarto capitulo trata propriamente da correlacdo entre demanda e sentenca na
acdo de improbidade administrativa, com a exposi¢éo dessa regra no ambito do processo civil
e penal e dos valores vinculados a essa regra-técnica, como o principio da demanda e do
contraditério. Além disso, sdo expostos 0s vicios de incongruéncia e 0 que podemos
considerar excecdes a regra da corregdo, previstas na legislacdo processual, em especial, o

aforismo do iura novit curia.

Em arremate, o capitulo expde criticas e propostas de solucdo trazidas pela doutrina em

relacdo ao tema, refletindo sobre as normas processuais introduzidas na Lei 8.429/92 pelo
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legislador de 2021 que tratam estabelecem o dever de indicacao pelo juiz do fato principal e
da sua respectiva capitulacdo legal antes de se iniciar a fase instrutoria e vedam a aplicacao

do iura novit cdria nas a¢6es de improbidade administrativa.

Assim, busca-se a ponderacdo entre a regra da correlacdo entre demanda e sentenca na acéo
de improbidade administrativa na forma e extensdo determinada pelo legislador e em qual
medida as exce¢des do Codigo de Processo Civil podem ser adaptadas a essa agdo punitiva,
notadamente, diante das dificuldades relacionadas a identificacdo dos fatos essenciais
narrados na peticdo inicial e da recepcdo daqueles fatos supervenientes e/ou novos, como

meio de se alcancar a prestacdo de tutela jurisdicional efetiva.
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CAPITULO 01. PANORAMA HISTORICO-NORMATIVO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

A Constituicdo da Republica elevou a ideia de moralidade & condicdo de principio
constitucional da Administracdo Publica (art. 37) e previu duras penas aqueles que atentem

contra a probidade administrativa (§4°). *

Coube a legislacdo infraconstitucional, contudo, esmiucar os atos considerados improbos, os
sujeitos ativos e passivos da respectiva acdo de improbidade administrativa, além da fixacédo

de normas de direito material e processual sobre a matéria.

Para avancgar sobre os dispositivos vigentes sobre a correlacdo entre demanda e sentencga na
acdo de improbidade administrativa, primeiro, é essencial apresentar o conceito e a natureza
juridica da improbidade administrativa, pontuando brevemente os principios do Direito
Administrativo Sancionador, para a partir dai, expor um panorama histérico-normativo sobre
a tutela da probidade no Brasil, definir o que seria (im)probidade administrativa,
contextualizar a realidade politico-social da época da publicacdo da Lei 8.429/92 e
compreender 0s aspectos gerais dessa lei (antes mesmo da reforma de 2021) e a natureza

juridica do sistema da improbidade administrativa.

Como explorado adiante, a acio? de improbidade administrativa é o instrumento processual

adequado a persecucdo dos atos improbos praticados por agentes publicos (servidores ou néo)

1 A Constituicdo da Republica, contudo, indica textualmente que probidade administrativa e moralidade ndo séo
sindnimas: Art. 14. (...) 8 9% Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada
vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢ces contra a influéncia do poder econémico
ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administracdo direta ou indireta. O conceito de
imoralidade é muito mais amplo do que o de improbidade. H& condutas que se configuram como imorais, mas
que ndo se qualificam como improbas.

2 Heitor Vitor Mendonga Sica pontua que: “o fato de nosso ordenamento denominar diversos procedimentos
especiais como ‘agdes’, seja no Codigo de Processo Civil (LGL/1973/5) (Livro V), seja na legislagdo
extravagante (como a Lei 8.429/92, aqui em foco) é reminiscéncia historica de um periodo, ja superado, em que
a acao era reputada remédio tipico, taxativo e especialmente criado pela lei, para proteger determinado direito de
acdo, que nado discernia o direito subjetivo. Essa idéia constituia base da teoria civilista (ou imanentista) do
direito de acdo, que ndo discernia o direito subjetivo material do direito de seu titular socorrer-se do Judiciario
em caso de lesdo (o que influenciou, por exemplo, o art. 75 do Cddigo Civil de 1916 (“Para cada direito
corresponde uma agdo que o assegure”). Ainda assim, as denominagdes atribuidas a determinados
procedimentos especiais como “agdes” estdo consagradas pela lei, pela doutrina e pela jurisprudéncia,
facilitando o manejo dos institutos, razdo pela qual ndo nos furtaremos de usar a expressdo “ag¢do de
improbidade administrativa”, ainda que com essa devida ressalva de ordem terminolégica”. (SICA, Heitor Vitor
Mendonga. Aspectos do pedido na a¢do de improbidade administrativa. Revista de Processo, S&o Paulo, vol.
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ou terceiros em detrimento da principiologia da Administracdo, e busca punir aquele que
pratica ato considerado pela lei como atentatério a probidade na organizacdo do Estado e no

exercicio de suas fungdes. 3

1.1. CONCEITO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O conceito de (im)probidade administrativa ndo foi previsto de forma expressa na
Constituicdo Federal de 1988, mas perpassa, necessariamente, pelo comportamento esperado
do agente publico (em sentido lato),* & luz dos principios constitucionais norteadores da

Administracdo Publica.

Conforme tratado no capitulo anterior, a Constituicdo Federal de 1988 fez mencdes expressas
a improbidade administrativa, porém sem maiores defini¢bes. O que delas se extrai € que (i)
probidade ndo equivale a moralidade® e a legalidade e (ii) as acGes de improbidade n&o

possuem natureza penal, apesar de irem além de uma perspectiva puramente ressarcitoria.®

Para Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, do latim

probitate, corresponde aquilo que é bom, honrado, honesto e integro.’

Para José dos Santos Carvalho Filho® a probidade é o primeiro dever do administrador
publico e representa seu dever de honestidade e moralidade em face dos administrados e da

prépria Administracao Pablica.

Importante, entretanto, destacar que no presente trabalho ndo entendemos probidade como

sindnimo de moralidade,® isso porque, segundo Denise Luz, “a moral administrativa advém

178/2009, p. 76-105, dez/2009). Nesse ponto, Candido Rangel Dinamarco adverte que: “enquanto o desvio é
meramente terminoldgico, ndo ha nada a temer” (DINAMARCO, Céndido Rangel. Das acfes tipicas.
Fundamentos do processo civil moderno, 52 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002, t.1, p.352).

3 Redacdo dada pela Lei Federal n° 14.230/2021 ao art. 1°, da Lei Federal n°® 8.429/92.

4 PINTO, Marcos Vinicius. Acdo de Improbidade Administrativa: Presuncdo de Inocéncia e ne bis in idem.
Séo Paulo: Editora JusPodivm, 2022, p. 36.

5> O conceito de imoralidade é muito mais amplo do que o de improbidade. Ha condutas que se configuram como
imorais, mas que ndo se qualificam como improbas.

8 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo plblica, corrupcéo, ineficiéncia.
Séo Paulo: Thomson Reuters, 2022, p.106.

" NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. 52 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 06.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de direito administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018, p.
68.
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do conjunto de normas que regem a Administracdo Publica. Na sua violacdo estara presente
um elemento de desvio ou abuso”, ao passo que o “bem juridico protegido com a punic¢éo do
ilicito de improbidade administrativa é a probidade administrativa, cujo conteddo integra a

moralidade administrativa e seu oposto vem ser a corrupgdo (em sentido lato)”.*°

A violacdo do dever de probidade administrativa resulta, por consectario l6gico, na pratica de

ato de improbidade administrativa.

Marcal Justen Filho'! acentua que a “improbidade ocorre quando o titular de uma fungdo
estatal, atuando de modo isolado ou em acordo com o um sujeito privado, viola o fim inerente
a sua posicdo, visando ou ndo obter vantagem patrimonial indevida, independente de

acarretar dano ao erario”. 12

Segundo Flavio Cheim Jorge,'® o conceito de improbidade administrativa corresponde ao
descumprimento do dever constitucional imposto a todo agente publico para que atue com
honestidade, sempre tendo como objetivo o atendimento do interesse publico.

% Nesse ponto, o Professor Carvalho Filho ensina que: “a doutrina, em geral, procura distingdes quanto ao
sentido de probidade e de moralidade, j& que ambas as expressdes sdo mencionadas na Constitui¢cdo. Alguns
consideram distintos os distintos os sentidos, entendendo que a probidade é um subprincipio da moralidade.
Para outros, a probidade é conceito mais amplo do que o de moralidade, porque aquela ndo abarcaria apenas
elementos morais. Outros ainda sustentam que a Constituicdo, em seu texto, mencionado a moralidade como
principio (art. 37, caput) e a improbidade como lesdo ao mesmo principio (art. 37, §4°). Em nosso entender,
melhor é esta Gltima posi¢do. De um lado, € indiscutivel a associacdo de sentido das expressdes, confirmadas
por praticamente todos os dicionaristas; de outro, parece-nos desnecessario buscar diferencas seméanticas em
cenario no qual foram elas utilizadas para o mesmo fim — a preservacdo do principio da moralidade
administrativa. Decorre, pois, que diante do direito positivo, 0 agente improbo sempre se qualificara como
violador do principio da moralidade” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018, p. 1146).

10 LUz, Denise. Direito Administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido
processo — aproximacdes e distanciamentos do direito penal. Curitiba: Jurua, 2014. p. 31.

11 Marcal Justen Filho admite que a Constituicdo ndo contempla definicdes, porém, estabelece limites que
deverdo ser observados para a constru¢do do conceito de improbidade administrativa. Primeiro destaca que “a
improbidade administrativa consiste no exercicio defeituoso de funcBes estatais. Sob esse prisma, pode-se
admitir que a improbidade configura uma hip6tese de violacdo a legalidade. Mas isso ndo significa que toda e
qualquer atuacdo defeituosa praticada por um agente estatal configure improbidade (...). A improbidade é uma
ilegalidade qualificada por outros elementos, que lhe ddo uma dimensdo de gravidade diferenciada, implicam
reprovabilidade muito intensa e exigem um sancionamento extremamente severo”. E segue: “também ndo ¢
correto identificar improbidade e moralidade. O conceito de imoralidade é muito mais amplo do que o de
improbidade. Ha& condutas que se configuram como imorais, mas que ndo se qualifica como improbas. (...) A
improbidade consiste numa ilegalidade que envolve também uma violagdo a honestidade.” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa. Sdo Paulo: Editora Forense, 2021, p. 14-16).

12 JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa, 2021, p.21.

13 JORGE, Flavio Cheim. A tutela da probidade administrativa: crime de responsabilidade ou acdo de
improbidade administrativa. Revista de Processo. Sdo Paulo, v.131, 2006, p. 02.
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Como assentado pelo Superior Tribunal de Justica: “(...) a improbidade ¢, destarte, uma
ilegalidade qualificada pelo intuito malsdo do agente, atuando sob impulsos eivados de
desonestidade, malicia, dolo (...)” (REsp 1.416.313/MT).*

A improbidade administrativa pressupfe a pratica de ato ilegal (elemento objetivo)
qualificado por um animus dolo (elemento subjetivo), consiste, portanto, na acdo ou na
omissdo do agente no exercicio de fungdo publica dotada de gravidade extraordinéria no
tocante a lesividade ou a reprovabilidade do ato, que, se praticado com dolo especifico, iré se
subsumir a tipo previsto na Lei de Improbidade Administrativa e ensejar a cominacao, isolada

ou cumulativa, das sangdes previstas na Lei 8.429/92.1

A improbidade administrativa se consubstancia na pratica de ato contrario aos principios
norteadores da Administracdo Publica: impessoalidade, publicidade, eficiéncia, supremacia
do interesse publico, legalidade, moralidade, proporcionalidade etc. (artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal de 1988) e dele pode resultar enriquecimento ilicito do agente publico

ou de outrem e dano ao erario.

Esses atos se voltam contra: (a) a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de suas
funcdes e a integridade do patriménio publico e social dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, bem como da administracdo direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal; (b) o patrimbnio de entidade privada que receba
subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou governamentais;

(c) e a administracédo indireta.

Sujeitam-se as sancGes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o patriménio de
entidade privada para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra no seu
patriménio ou receita atual, limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao
do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos® (artigo 1°, da Lei de Improbidade

Administrativa).

14 Superior Tribunal de Justica - no REsp 1416313/MT, 1.2 T., rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j. em
26.11.2013, DJe de 12.12.2013.

15 AZEVEDO BRANCO, André Soares de. Standards de prova nas agdes de improbidade administrativa.
Dissertacdo de Mestrado em Direito Processual pela Universidade Federal do Espirito Santo. Espirito Santo, p.
146-148. 2022.

16 88 59, 6% e 7° do art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa, incluidos pela Lei 14.230/2021, tratada no
préximo capitulo.
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1.2. NATUREZA JURIDICA DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o conteddo minimo sobre (im)probidade
administrativa e sobre as consequéncias juridicas imputaveis aos agentes improbos,
limitando-se a indicar que as san¢des ndo seriam de natureza penal, na medida que ressalvou

a possibilidade do ajuizamento da ac&o penal cabivel (vide trecho final do §4° do art. 37).

Mas a qual “prateleira” a improbidade administrativa pertence?

A resposta ou, a0 menos a busca por essa resposta, € fundamental para o desenvolvimento do
presente trabalho, pois a partir da definicdo da natureza do ilicito de improbidade, podemos
dar tratamento adequado as sancfes e ao processo judicial de apuracdo de pratica de ato

improbo.

Ou seja, da compreensdo do direito material (ilicitos e san¢des), podemos deduzir o direito
processual aplicAvel aos processos de apuracdo de pratica de ato de improbidade
administrativa e compreender as particularidades relacionadas ao sistema da improbidade

administrativa.

Nesse ponto, adiantamos que, no sistema da improbidade administrativa, 0 ato e a san¢ao
estdo intima e diretamente vinculados, por isso, a san¢do igualmente “justifica a preocupacao
quanto aos limites constitucionais materiais punitivos; quanto ao modo de distribuicdo das
forcas processuais entre as partes; e de como se articulam as garantias do acusado no

processo”.t’

Pois bem. A partir do topico que buscou delinear o conceito de improbidade administrativa,
podemos extrair que o ato de improbidade é aquele ato ilicito que viola a ordem juridica
contra a probidade da administragdo publica e em detrimento de bens e interesses

supraindividuais.

17 LUz, Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo.
Aproximagdes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 98.
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Fabio Medina Osoério defende que a improbidade administrativa se insere no Direito
Administrativo Sancionador (DAS). '8 1° Para o autor, o Direito Administrativo Sancionador é
uma éarea especifica do direito administrativo que trata da atuacdo punitiva do Estado
(manifestacdo do ius puniendi estatal) contra aquele que viola principio ou norma material de

direito administrativo.?°

O ato improbo, entdo, é o ato violador da norma administrativa e a sangdo aplicada ao agente
transgressor € a consequéncia do ilicito, efeito que distingue a improbidade de outras areas

afetas ao direito administrativo (como o direito regulatorio e o direito contratual).

Sob a perspectiva da sanc¢do, Sarah Mergon-Vargas?! alerta que ndo ha um consenso sobre

sua natureza juridica (civil, penal, administrativa ou politica).

Para Fabio Medina Osorio, as san¢des previstas na Lei de Improbidade Administrativa tém
natureza administrativa (ainda que aplicadas no bojo de processo judicial), a partir do seu

entendimento de que san¢do administrativa seria “um mal ou castigo, com alcance geral e

18 Os principios constitucionais e normas processuais relacionadas ao Direito Administrativo Sancionador de
maneira expressa na acdo de improbidade administrativa foi inovagéo trazida pela Lei 14.230/2021.

19 Os fundamentos histéricos do direito administrativo sancionador remetem ao direito romano na formatacéo
institucional do poder de instituir modelos de condutas proibidas e de sancionar os transgressores, mas € no
direito moderno que encontramos as bases mais sdlidas e direitas do direito administrativo sancionador,
notadamente, a partir da Revolugdo Francesa com os principios da separagdo dos poderes e da separacdo das
autoridades judiciais e administrativas. Paralelo a consolidacdo do direito penal como manifestagdo do direito
punitivo do Estado, o direito administrativo sancionador também se expande a partir da ideia de que o Estado,
para viabilizar sua atuacdo, deve dispor de sanc¢des contra aqueles que atentam a sua atuacdo e estrutura. Ver:
OSORIO, Teoria da improbidade administrativa: méa gestdo pablica. Corrupgdo. Ineficiéncia, 2022, p. 205-
206.

2 Segundo Fabio Medina Osério: “Direito Administrativo é, pois, ramo do direito publico, afeto ao chamado
Direito do Estado, constituido por normas de organizacdo e normas de comportamento, que se aplicam as
Administragdes Publicas, ao Poder Executivo, em todas as esferas, regulando suas relagbes entre si, com 0s
demais Poderes e érgéos estatais e com os Administrados, bem como incidindo sobre a fun¢do materialmente
administrativa de qualquer entidade pubica ou privada. Ndo se olvide que as fun¢des administrativas dos
Poderes e institui¢es da Republica sdo igualmente tuteladas pelo Direito Administrativo, visto que tais fungoes
podem apresentar-se processualmente pelo angulo do judiciario, e materialmente pelo angulo administrativista
vale dizer, submetidos ao regime juridico do Direito Administrativo. Na caracterizacéo do raio de incidéncia do
Direito Administrativo, 0s critérios mais razodveis se mostram 0s seguintes: a) a presenca formal, direta ou
indireta da Administracdo Publica lato sensu na relagéo juridica, ainda que essa relacdo venha a ser tutelada
originalmente pelo Poder Judiciario; b) presenca de uma atividade administrativa, permeada por aparente
interesse publico eu a justifique aprioristicamente, vale dizer de um servico geral ou publico, de policia, de
regulacdo ou de fomento, ndo importa a entidade originalmente competente para tutelar essa relacdo, c) previséo
de regime juridico publicista a essa relagdo, dotando a Administragdo Publica de poderes politicos, direta ou
indiretamente, na tutela dos valores em jogo, e o Poder Judiciario de prerrogativas publicas de controle das
relacBes e, em decorréncia desse conjunto de fatores, aplicagdo das normas de direito administrativo. (OSORIO,
Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 5% ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 82-83).
2L MERCON-VARGAS, Sarah. Teoria do processo judicial punitivo ndo penal. Salvador: Editora JusPodivm,
2018. p. 69.
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potencialmente para o futuro, imposto pela Administracdo Pdblica, considerada
materialmente, pelo Poder Judiciario ou por corporacdes de direito publico, a um

administrado(r)”.?2

Marcal Justen Filho?® afirma que a punicéo pela pratica de ato de improbidade administrativa
apresenta elevado grau de complexidade, compreendendo san¢des de diversas naturezas. Nas
palavras do autor, a Lei de Improbidade Administrativa prevé em seu art. 12 uma “solugdo de
concentragdo punitiva”, com “punicdes qualitativamente distintas” ao infrator. Para ele, as
sancOes tém natureza administrativa (perda da funcdo publica), civil (reparacdo do dano), e

politico-penal (perda do cargo eletivo e a suspensio dos direitos politicos).?*

Marino Pazzaglini Filho® sustenta que as sangOes tém natureza politica (suspensdo dos
direitos politicos), politico-administrativa (perda da funcdo publica), administrativa
(proibicdo de contratar e receber beneficios da administracdo publica) e civil (multa,

ressarcimento e a perda dos bens e valores ilicitamente acrescidos ao patriménio).

Por fim, Marcos Vinicius Pinto?® conclui que as sancdes previstas na Lei de Improbidade
Administrativa podem ter contetido penal (artigo 19),%” administrativo (artigos 14 e 15)%% e

civel (artigo 12).

22 OSORIO, Teoria da improbidade administrativa: ma gestfo publica. Corrupco. Ineficiéncia, 2022, p. 208.
23 JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei 14.230, de
25 de outubro de 2021, 2021, p. 140.

24 0 autor reputa que a inelegibilidade para cargos eletivos apresenta uma dimenséo politico-penal. No entanto,
ressalta que essa é uma questdo controvertida.

%5 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada. 32 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007, p. 148).

% PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 56.

27 Art. 19. Constitui crime a representacéo por ato de improbidade contra agente pablico ou terceiro beneficiario,
quando o autor da denuincia o sabe inocente.

Pena: detencdo de seis a dez meses e multa.

Paragrafo Unico. Além da sancdo penal, o denunciante estd sujeito a indenizar o denunciado pelos danos
materiais, morais ou a imagem que houver provocado.

28 Art. 14. Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa competente para que seja instaurada
investigacao destinada a apurar a pratica de ato de improbidade.

§ 1° A representacdo, que serd escrita ou reduzida a termo e assinada, conterd a qualificacdo do representante, as
informac@es sobre o fato e sua autoria e a indicacdo das provas de que tenha conhecimento.

§ 2° A autoridade administrativa rejeitar a representacdo, em despacho fundamentado, se esta ndo contiver as
formalidades estabelecidas no § 1° deste artigo. A rejeicdo ndo impede a representacdo ao Ministério Publico,
nos termos do art. 22 desta lei.

§ 3° Atendidos os requisitos da representacdo, a autoridade determinard a imediata apuracdo dos fatos,
observada a legislacdo que regula o processo administrativo disciplinar aplicavel ao agente.

Art. 15. A comisséo processante dard conhecimento ao Ministério Publico e ao Tribunal ou Conselho de Contas
da existéncia de procedimento administrativo para apurar a pratica de ato de improbidade.
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Sobre as cominacgdes previstas no art. 12 da Lei 8.429/92, o autor faz outra subdivisdo: (a)
sancOes juridico-formais, decorrente da nulidade do ato violador da norma; (b) sancGes
patrimoniais, consistentes naquelas que pretendem a reparacéo do dano causado ao erario (no
qual inclui o ressarcimento e a perda de bens e valores ilicitamente acrescidos); e (c) san¢fes
meramente punitivas (suspensdo dos direitos politicos, perda da funcdo publica e proibicao de

contratar e receber beneficios da administracéo publica).

Valendo-se da licio de Fernando Gaspar Neisser,?® destaca quatro critérios que possibilitam
rotular a sancdo por ato de improbidade: (a) a definicdo do legislador, o art. 37, 84° da
Constituicdo Federal de 1988 destaca a natureza ndo penal da sancdo por improbidade,
enquanto a Lei de Improbidade Administrativa ap6s as alteragdes promovidas pela Lei
14.230/21 enaltece no art. 17-D o carater punitivo e repressor das sanc@es; (b) a natureza do
injusto, pela redacdo dispendida na Lei de Improbidade Administrativa, podemos concluir
que a tipicidade “ndo ¢é fendmeno privativo do direito penal, estendendo-se para além dos
dominios penais, no qual se incluem os atos de improbidade administrativa”;*° (c) o tipo de
pena e a finalidade pretendida, que é a punicdo do agente improbo (a compensacao pelo dano
ou pelo enriquecimento ilicito sdo efeitos secundarios para o retorno ao status quo ante); (d)
0 estigma causado pela aplicacdo da sang¢do, que no caso da improbidade administrativa a
desaprovacdo social ja é imposta pelo simples ajuizamento da agdo, o que dizer do

condenado.

No que interessa 0 presente trabalho, aderimos a compressdo de que a improbidade
administrativa é a “expressdo do efetivo poder de punir estatal, que se direciona a
movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio da Administracdo Publica

e em face do particular ou administrado”.3!

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

2 NEISSER, Fernando Gaspar. Dolo e culpa na corrupgdo politica: improbidade e imputacéo subjetiva. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 190-229.

30 NEISSER, Dolo e culpa na corrupgéo politica: improbidade e imputagéo subjetiva. 2019, p. 202.

31 GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicdo de 1988. Revista Estudos Institucionais, v.
7, n° 2, p. 468, mai/fago 2021. Disponivel em https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/636.
Acesso em 05 de fevereiro de 2023.
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Diante do ambito de apuracdo dos atos de improbidade (esfera judicial) e do fato deste
trabalho se debrucar sobre a Lei 8.429/92, adotamos a Ultima posicdo trazida no presente
topico e concluimos que os atos, as san¢des aplicaveis aos transgressores da probidade e, por
conseguinte, a acdo que apura a pratica de ato de improbidade administrativa possui natureza
civil (“ndo penal”), contudo, sempre enaltecendo seu carater punitivo, o que impde o
estabelecimento e a obediéncia de normas processuais proprias do direito sancionador, para

além daquelas de processo civil comum.

1.3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Como visto no topico anterior, ndo ha consenso na doutrina sobre a natureza juridica da

improbidade administrativa (atos, san¢des e respectivo processo judicial).

Sem negar que o bem tutelado no sistema da improbidade é valioso para a administracdo
publica,3 entendemos que rotula-la como de natureza administrativa pode criar confuso
terminoldgica, uma vez que “processo administrativo” pressupde auséncia de jurisdicdo, o

que ndo € o caso da acdo de improbidade administrativa.

Além disso, autores como Fernando Niesser®® defendem que afirmar que a sangdo prevista na
Lei de Improbidade Administrativa tem natureza administrativa, colide com a ideia de que a

sancdo administrativa € aquela aplicada pela propria administracdo pablica.

Igualmente ndo é possivel rotula-la como de natureza penal uma vez que ha ressalva expressa
na Constituicdo Federal de 1988 em sentido diverso (trecho final do art. 37, §84). Desse modo,

por exclusdo, a natureza juridica da improbidade é civil.

Mas ndo é sd. O sistema da improbidade administrativa é de natureza “civil”** e seu carater é

punitivo® e repressivo 0 que atrai a aplicagdo dos principios constitucionais do direito

% OSORIO, Teoria da improbidade administrativa: méa gest&o publica. Corrupgéo. Ineficiéncia, 2022, p. 205-
206.

33 NEISSER, Dolo e culpa na corrupgdo politica: improbidade e imputagéo subjetiva, 2019, p. 116-117.

34 A partir das liges de Fabio Medina Osorio, Denise Luz propde como mais adequada a adocdo de um direito
administrativo sancionador judicializado para tratar da improbidade administrativa, em detrimento do direito
processual civil vigente, para o fim de “garantir processos menos arbitrarios e a atuagao punitiva com melhor
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administrativo sancionador, % tal como previsto no art. 1°, §4° da Lei de Improbidade
Administrativa (incluido da Lei 14.230/2021).

Essa previsdo normativa introduzida pelo legislador de 2021 traz para o sistema da
improbidade administrativa, portanto, principios constitucionais de ordem material, como 0s
principios da eficiéncia,®” da legalidade,*® da tipicidade,*® da prescritibilidade, do non bis in
idem (material)*® e da seguranca juridica; e de ordem processual, como os principios do
devido processo legal,** do contraditorio®? e da ampla defesa,*® da presuncdo da inocéncia,*

conformidade constitucional”. (LUZ, Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade
administrativa e devido processo. Aproximacdes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 116).

% Sobre direito punitivo ler: ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de
derecho administrativo. 72 ed. Madrid: Civitas, 2000, v. II, p. 166).

% No item 1.5. fazendo remissdo aos ensinamentos de Fabio Osério Medina, definimos o Direito Administrativo
Sancionador como expressdo do ius puniendi estatal diante de violagdo de bem juridico valioso para a
administracdo publica (direito material administrativo). O DAS, contudo, remete & punicdo estatal exercida na
esfera administrativa, o que escaparia da acdo de improbidade administrativa (esfera judicial). 1sso, contudo, ndo
significa negar a aplicacdo dos principios do DAS nas AIA, como bem previu o legislador de 2021.

37 Para Odete Medauar, eficiéncia na administragéo publica consubstancia o deve agir da administragao publica,
de modo répido e preciso, sem desperdicio, para produzir resultados que satisfagam a necessidade da populagéo.
Eficiéncia contrapBe-se a lentiddo, a descaso, a negligéncia, a omissdo. (MEDAUAR, Odete. Direito
Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 113).

38 Fébio Medina Osério ensina que “o principio da legalidade abrange o respeito e a obediéncia as normas
constitucionais, observadas as competéncias decisorias acerca do controle de constitucionalidade das leis”.
(OSORIO, Direito administrativo sancionador, 2015. p. 224). E mais, que “a legalidade das infracdes e
sanc¢Bes é composta, no mais das vezes, por conceitos ou termos juridicos altamente indeterminados, clausulas
gerais, principios e descri¢do de valores superiores que outorgam amplos espacos a autoridade julgadora, seja
ela administrativa ou judicial”. (OSORIO, Direito administrativo sancionador, 2015, p. 227-228).

39 Segundo Daniel Ferreira: “tipicidade é antinormatividade, na exata medida em que esta se revela caracteristica
de uma conduta individualizada como proibida por um tipo administrativo (sancionador). Este, por sua vez,
constitui-se na formula pertencente a lei [ao regulamento, ao contrato etc.], na moldura para o quadro do mundo
fenoménico a retratar o comportamento indesejavel e sujeito a san¢do no dmbito administrativo.” (FERREIRA,
Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 247).

40 Para Marcos Vinicius Pinto: o ne bis in idem material faz surgir para o cidadio “o direito de ndo ser punido
novamente, uma vez que o Estado exerceu o ius puniendi em momento anterior. Mais que isso, 0 ne bis in idem
material assume a feicdo de um bloqueio a uma dupla valoragdo do mesmo fato em prejuizo do acusado”.
(PINTO, 2022, p. 377).

41 O devido processo legal pode ser dividido em duas vertentes conceituais: a do devido processo legal adjetivo
e a do devido processo legal substantivo. O primeiro é “a garantia formal de observancia de um procedimento
legal, que assegura as partes, em processos administrativos ou judiciais, o direito a ampla defesa e ao
contraditério, entre outras garantias”. O segundo é que este “esta relacionado a um processo justo e razoavel
logo no momento da criagdo normativo-legislativa”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; GARCIA,
Flavio Amaral. A principiologia no Direito Administrativo Sancionador. Revista Brasileira de Direito Publico
— RBDP. Belo Horizonte, ano 11, n. 43, out./dez. 2013. p. 5-7).

42 0O conceito de contraditério vai além do direito de contradizer. Por influéncia do direito aleméo, o
contraditorio também é direito de audiéncia justa, compreendendo ainda o dever de cooperacéo entre as partes e
de participacdo ativa do julgador. Segundo uma vis&o publicista da jurisdicdo, 0 processo representa outra cena
de debate publico, outro canal de desenvolvimento da democracia deliberativa, sendo o contraditdrio a garantia
maxima de informacdo, manifestagdo e influéncia. (CABRAL, Antonio do Passo. O contraditorio como dever e
a boa-fé processual objetiva. Revista de Processo. S&o Paulo: RT, n. 126, p. 59-82, 2005).

43 Como assevera Sarah Mercon-Vargas, a ampla defesa se desdobra no direito a prova (tema de topico
subsequente); a intérprete e a tradutor, como forma de garantir ao acusado a compreensao dos fatos que lhe sdo
imputados; & comunicagdo prévia e pormenorizada da acusagdo, permitindo-lhe a preparacdo da defesa e a
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do direito & prova,”® do non bis in idem (processual),*® do non reformation in pejus e da

motivacio das decisdes.*’

Com efeito, os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador podem ser
percebidos na propria Lei de Improbidade Administrativa, com a redacdo dada pela Lei
14.230/2021.

Citamos: (i) o artigo 11, 84°, que exige lesividade relevante para que a conduta violadora de
principios seja considerada improba; (ii) o artigo 17, 10-F, inciso 1l, que prevé a decretacao
de nulidade da decisdo condenatéria caso ndo seja oportunizada a producdo de prova
requerida tempestivamente pelo acusado; (iii) o artigo 17, 819°, inciso I, que ressalta a ndo
aplicagdo na agdo de improbidade administrativa da presuncdo de veracidade dos fatos
alegados pelo autor em caso de revelia; e (iv) o inciso |1 do mesmo dispositivo que impede a

imposicdo de dnus da prova ao réu.

A previsdo do 84°, do artigo 1°, portanto, estabelece um modelo mais garantista®® ao acusado

de pratica de ato de improbidade administrativa e que deve, com razdo, ser considerado nos

obtencdo de provas; ao siléncio e a ndo depor contra si ou se declarar culpado. (MERCON-VARGAS, 2018,
p.154-162).

4 A partir dos ensinamentos de Michele Taruffo (TARUFFO, Michele. Tres observaciones sobre ‘por qué um
estaddar de prueba ubjetivo y ambiguo no es um estdndar’ de Larry Laudan. In: Racionalidad y Estandares de
Prueba. DOXA, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n. 28, 2005, p. 117), Sarah Mer¢on-Vargas aduz que a
presuncdo da inocéncia espelha uma opcéo politica e moral de evitar que eventuais erros no processo em relagao
a apuracdo da verdade dos fatos prejudiquem o acusado inocente. (MERCON-VARGAS, Teoria do processo
judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 182-183).

4 Para Sarah Mercon-Vargas: “[A] consagragdo do direito a prova é elemento essencial de um regime
processual democratico. Na Constitui¢do Federal, o direito & prova decorre, de forma insuprimivel, do direito de
acdo, da ampla defesa e do devido processo legal. (...) o Direito a prova corresponde ao direito de produzir e de
apresentar todas as provas relevantes para a demonstracdo da verdade dos fatos que sdo a base da pretenséo e da
defesa”. (MERCON-VARGAS, Teoria do processo judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 205).

46 Marcos Vinicius Pinto assevera que o non bis in idem processual busca “conferir ao Estado apenas uma
chance de perseguir a puni¢do, o que racionaliza o processo punitivo, visto que deve ser escolhido o melhor
meio processual para punir alguém por determinado fato”. (PINTO, A¢do de improbidade administrativa:
presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 364).

470 dever de motivacdo das decisdes também tem fundamento nos principios constitucionais do contraditério e
da ampla defesa, pois oportuniza as partes a confirmagdo de que foram “ouvidas” pelo julgador e em qual
medida influenciaram no julgamento do mérito da demanda. “Tradicionalmente, a motivagdo deve compreender
os fatos e o direito, ainda que nédo haja esta divisdo metodolégica na decisdo. A motivacdo de direito abrange
atividades de identificacdo da norma aplicavel ao caso e de interpretacdo, 0o que pode envolver exame de
constitucionalidade e de validade da norma, no plano do espago e do tempo”. (MERCON-VARGAS, Teoria do
processo judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 227).

48 FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 3* Ed. Revista - Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2002.
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processos sancionatorios de natureza “civel”,*® a fim de despender tratamento unitario as

manifestacdes do ius puniendi estatal em ambito judicial.

1.4. PANORAMA HISTORICO-NORMATIVO DO COMBATE A CORRUPCAOE A
TUTELA DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA NO BRASIL

A preocupacdo com a probidade administrativa no Brasil, nas ultimas décadas, reflete e se
confunde com a preocupagdo com o combate a corrupcdo® no pais, manifestada tanto em

nivel constitucional quanto infraconstitucional.

A fonte priméria da tutela da probidade administrativa vigente é a Constituicdo Federal de
1988, que em seu artigo 37 estabelece os principios constitucionais da administracdo publica:
moralidade, legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, e prevé em seu 84° que a
pratica de ato de improbidade administrativa implicard na suspensao de direitos politicos, na
perda da funcdo publica, na indisponibilidade de bens e no ressarcimento ao erario, na forma
e gradacao prevista em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

Em nivel infraconstitucional, a recentemente alterada Lei 8.429/92 coube definir os contornos
necessarios a concretizacdo do comando disposto na Carta Magna e estabelecer uma “nova
era” no que diz respeito a protecdo da probidade administrativa e punicdo do agente improbo

no pais.

O Brasil também € signatario de convenc@es internacionais relacionadas a protecdo da
probidade administrativa: (i) a Convencdo sobre o combate da corrupcdo de funcionarios
publicos estrangeiros em transacdes comerciais da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémicos (OCDE), ratificada pelo Decreto Legislativo n°® 125/00 e

promulgada pelo Decreto Presidencial 3.678/00; (ii) a Convencao interamericana contra a

49 Ja que “as sangdes cominadas na Lei de Improbidade atingem direitos fundamentais dos acusados em geral,
exigindo limites para o poder punitivo estatal” (OSORIO, Direito administrativo sancionador, 2015 p. 70) e,
por isso, 0s sistemas punitivos do Estado devem sempre ser vistos por uma perspectiva critica.

%0 Para fins de desenvolvimento desse tépico, corrupcdo é uma patologia consistente no “uso indevido das
atribui¢cdes publicas para obter beneficios privados” (RAMINA, Larissa L. A agdo internacional contra a
corrupcao. Curitiba: Jurug, 2002, p. 29) e probidade administrativa é uma marco ético-institucional, espécie de
boa gestdo publica. Como reconhece Fabio Medina Osoério, “hd todo um discurso dispersivo em torno da
corrupgdo, sem que se logre definir, muito frequentemente, a linguagem empregada na comunicagdo travada
sobre esse fenomeno” (OSORIO, Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo publica, corrupgéo,
ineficiéncia, 2022, p. 32).
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corrup¢do da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), ratificada pelo Decreto
Legislativo n° 152/02 e promulgada pelo Decreto Presidencial 4.410/02; e (iii) a Convengéo
das NacOes Unidas contra a Corrupgéo, ratificada pelo Decreto Legislativo n® 348/2005 e
promulgada pelo Decreto Presidencial n® 5.687/06.

Os regimes de responsabilizacdo dos agentes publicos e de combate a corrup¢do no Brasil,

contudo, remetem a disposi¢Ges normativas anteriores a Constituicio Federal de 1988. !

Com efeito, as Ordenacdes Filipinas, compilacéo juridica editada durante a Unido Ibérica e
que vigorou em Portugal e no Brasil por confirmacgdo de D. Jodo IV, 2 ja previam que 0s
oficiais do Rei que lhe furtassem ou deixassem perder sua Fazenda por malicia, deveriam

restituir aquele aquilo que fosse furtado/perdido. >3

Como Calil Sim&o® ensina, no Brasil, a primeira disposicdo legal a tratar do combate a
corrupcao remete a Constituicdo do Império de 1824, que em seu artigo 157 estabelecia que,
salvo o Imperador, todo aquele que aceitasse suborno ou praticasse peculato ou concussdo

responderia a uma acao.

O Codigo Criminal do Império de 1830, > por seu turno, previu crimes contra a boa ordem e
Administracdo Publica, e o Codigo Penal de 1890, *¢ igualmente, dispds sobre crimes contra

a Administracdo Publica, repetidos no Codigo Penal vigente. >

Como Republica, coube & Constituicio de 1946 estabelecer em seu artigo 141, §3°%® a
possibilidade de punicdo de sequestro e de perdimento de bens de servidores que se

SLPINTO, Acéo de Improbidade Administrativa: Presungdo de Inocéncia e ne bis in idem, 2022. p. 29-35.

52 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242733. Acesso em 05 de janeiro de 2023.

53 Sobre o longevo combate a corrupgéo, nos tempos coloniais, ler Roberto Livianu (LIVIANU, Roberto.
Corrupgdo, 3% ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2018, p. 36-38).

5 SIMAO. Calil. Improbidade administrativa: teoria e pratica. 4.ed. rev. ampl. e atualizada. Leme: JH
Mizuno, 2019, p. 39-42.

5 Prevaricacdo — art. 129; peita — art. 130; suborno — art. 133; concussdo — art. 135; excesso, ou abuso de
autoridade, ou influéncia proveniente do emprego — art. 137; falta da exac¢do no cumprimento dos deveres — art.
153; irregularidade da conducta — art. 166; etc.

% Titulo V — Dos crimes contra a boa ordem e a administragdo publica — Capitulo unico — Das Malversagdes,
abusos e omissdes dos funcionarios publicos.

57 Decreto-lei n° 2.848/1940: Titulo XI — Dos crimes contra a Administracdo PUblica — do artigo 312 ao artigo
359-H.

%8 Constituicdo de 1964:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...)
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enriquecessem ilicitamente, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcdo publica, ou
emprego em entidade autdrquica. O termo “probidade na administragdo”, todavia, era

reservado ao Presidente da Republica, conforme previsto no art. 89, inciso V.

A época, em ambito infraconstitucional, editaram-se a Lei 3.164/57 (Lei Pitombo-Godoi
Ilha), que regulamentou o procedimento de sequestro dos bens fruto de enriquecimento ilicito
do servidor publico, ®° e a Lei 3.502/58 (Lei Bilac Pinto), que estabeleceu de forma detalhada
o0 conceito de servidor publico e de enriquecimento ilicito para aqueles fins. As citadas leis

vigeram até a publicagdo da Lei Federal 8.429/92. 5!

Durante o regime militar, o Ato Institucional n°® 01/64 previu a responsabilizacdo (civil) de
servidores e a possibilidade de demisséo, dispensa, ou ainda, com vencimentos e as vantagens
proporcionais ao tempo de servico, de disponibilidade, aposentadoria, transferéncia para a
reserva ou reforma, caso tivessem “tentado contra a seguranca do pais, o regime democratico
e a probidade da administracdo publica, sem prejuizo das san¢Bes penais a que estejam

sujeitos”. 52

831 - Néo havera pena de morte, de banimento, de confisco nem de carater perpétuo. Sao ressalvadas, quanto a
pena de morte, as disposi¢des da legislacdo militar em tempo de guerra com pais estrangeiro. A lei dispora sobre
0 sequestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou
funcdo publica, ou de emprego em entidade autarquica.

%9 Constituicdo de 1964:

Aurt. 89 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem contra a Constitui¢éo
federal e, especialmente, contra: (...) V - a probidade na administragéo.

60 | ei 3.164/1957: Art. 1° - SHo sujeitos a sequestro e a sua perda em favor da Fazenda Publica os bens
adquiridos pelo servidor publico, por influéncia ou abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprégo em
entidade autarquica, sem prejuizo da responsabilidade criminal em que tenha aquéle incorrido.

8 |° - As medidas prescritas neste artigo serdo decretadas no juizo civil, observadas as disposi¢des da lei
processual.

8§ 20 - O processo serd promovido por iniciativa do Ministério Publico ou de qualquer pessoa do povo.

Art. 2° A extin¢éo da acéo penal ou a absolvi¢do do réu incurso nos crimes capitulados no Titulo XI da Parte
Especial do Cddigo Penal ou em outros crimes funcionais, de que resulte locupletamento ilicito, ndo excluird a
incorporagdo a Fazenda PUblica dos bens de aquisicdo ilegitima, ressalvado o direito de terceiros de boa fé.

b1 Lei 8.429/92: Art. 25. Ficam revogadas as Leis n°s 3.164, de 1° de junho de 1957, e 3.502, de 21 de dezembro
de 1958 e demais disposi¢des em contrario.

82 Ato Institucional n°® 01/1964: Art. 7° - Ficam suspensas, por seis (6) meses, as garantias constitucionais ou
legais de vitaliciedade e estabilidade. § 1° - Mediante investigagdo sumaria, no prazo fixado neste artigo, 0s
titulares dessas garantias poderdo ser demitidos ou dispensados, ou ainda, com vencimentos e as vantagens
proporcionais ao tempo de servigo, postos em disponibilidade, aposentados, transferidos para a reserva ou
reformados, mediante atos do Comando Supremo da Revolugdo até a posse do Presidente da Republica e, depois
da sua posse, por decreto presidencial ou, em se tratando de servidores estaduais, por decreto do governo do
Estado, desde que tenham tentado contra a seguranga do pais, o regime democratico e a probidade da
administracdo publica, sem prejuizo das san¢des penais a que estejam sujeitos.
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Na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional n°® 1 de 1969 o termo “probidade na
administragdo” novamente foi destinado aos crimes de responsabilidade do Presidente®®.
Inovaram, entretanto, ao prever que Lei Complementar estabeleceria 0s casos de

inelegibilidade de candidatos, considerada a vida pregressa e a “probidade administrativa”, %

além da “moralidade para o exercicio do mandato”.

J& 0 Ato Institucional n® 5/68 previu o sancionamento de servidores que houvesse enriquecido
ilicitamente no exercicio do cargo com a perda da funcdo publica e o confisco de bens,

ressalvadas as sangdes penais cabiveis. %

Com o fim do regime militar e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a tutela da
probidade administrativa foi elevada a uma categoria autbnoma, nos termos do art. 37, 84°,
enquanto a disposicdo sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos improbos ficou a
cargo da Lei 8.429/92.

Como anota Denise Luz, ¢ o “histérico constitucional da improbidade administrativa no

Brasil a situa no ambito penal, como crime de responsabilidade, até a Constituicdo de 1988”.

Do brevissimo apanhado histérico, percebe-se a evolucéo paralela do combate a corrupgéo e
da tutela da probidade administrativa, passando de crime de responsabilidade para uma

categoria autdbnoma de ilicito qualificado.

No século XX, o Brasil transitou de Império a ditadura militar. Durante esse Gltimo periodo,
em especial, as previsdes normativas sobre probidade administrativa visavam “servir de

instrumento repressivo do governo autoritario contra as liberdades individuais dos cidad&os

83 Constituicdo de 1967, art. 84, inciso V e Emenda Constitucional n® 1/1969, art. 82, inciso V.

54 Respectivamente, art. 148, inciso Il e art. 151, inciso I1.

% Emenda Constitucional n® 1/1969, art. 151, inciso 1V, com redacdo da Emenda Constitucional n° 8 de 1977.

% O Ato Complementar 42/69 estendeu a punicdo aqueles que se enriquecessem ilicitamente mesmo que nédo
fossem agentes publicos:

Art. 1° O Presidente da Republica, ap6s investigacdo, podera decretar o confisco de bens de pessoa natural ou
juridica que, em relagdes de qualquer natureza, com a administracdo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios, autarquias, emprésas publicas, sociedades de economia mista e fundacGes
instituidas pelos podéres publicos, associagcdes ou entidades beneficiadas com auxilios ou contribuicGes
estabelecidos em lei, permissionarias ou concessionarias de servigos publicos, se haja enriquecido, ilicitamente,
com bens, dinheiros ou valdres, sem prejuizo das san¢Oes penais cabiveis.

Paragrafo unico. Aplica-se também, o disposto neste artigo a quem, de qualquer modo, concorre para 0
enriquecimento ilicito.

5 LUZ, Direito Administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo —
aproximagdes e distanciamentos do direito penal, 2014. p. 23.
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deste pais”. ® Com efeito, a protecio da probidade administrativa até 1988, em regra,

voltava-se a protecao do controle politico, ndo de um bem juridico ou bem da vida.

Foi na Constituicdo Federal de 1988 que a probidade administrativa ganhou outro status, em
um contexto social no qual a sociedade clamava por protecao contra 0 mau gestor. Impunha-
se, portanto, a edicdo de lei ndo penal para além da pretensdo reparatdria. Foi assim que a
Constituicdo de 1988 previu a improbidade administrativa como um ilicito autbnomo a ser

punido na forma e gradacgéo previstas em lei.

1.4.1. CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

As constituicOes e leis infraconstitucionais anteriores a Constituicdo Federal de 1988 ndo

fizeram uso da expressdo “improbidade administrativa”.

A expressdo inaugurada pelo Constituinte de 1988 foi prevista no (a) art. 15, inciso V, que
prevé a possibilidade de cassacdo de direitos politicos em caso de improbidade
administrativa; (b) no ja citado art. 37, 84° que estabelece que “os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erario, (...) sem prejuizo da acdo penal
cabivel”; (c) art. 105, inciso Il, do 8§3°, que reconhece a relevancia para fins de interposicao
de recurso especial ao Superior Tribunal de Justica™ (recentemente incluido pela Emenda
Constitucional n® 125/2022); e, ainda, (d) no art. 97, 810, inciso Il (incluido pela Emenda
Constitucional n® 62/2009); (e) no art. 101, 83° (incluido pela Emenda Constitucional n°
99/2017); e (f) no art. 104, inciso Il (incluido pela Emenda Constitucional n® 94/2016).

8 LUz, Direito Administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo —
aproximagoes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 25.

8 O art. 85, inciso V prevé novamente que sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentem contra a probidade administrativa.

0" Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

()

8 2° No recurso especial, o recorrente deve demonstrar a relevancia das questbes de direito federal
infraconstitucional discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que a admissdo do recurso seja examinada
pelo Tribunal, o qual somente pode dele ndo conhecer com base nesse motivo pela manifestacdo de 2/3 (dois
tercos) dos membros do érgdo competente para o julgamento.

8§ 3° Haver a relevancia de que trata o § 2° deste artigo nos seguintes casos:

(-.)

Il - agdes de improbidade administrativa;



30

A tutela da probidade administrativa também € prevista de modo esparso (vii) no art. 14, §9°
ao definir casos de inelegibilidade, “a fim de proteger a probidade administrativa, a
moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do candidato”, "* enquanto
o art. 85, inciso V traz a “probidade administrativa” como um bem juridico a ser protegido e
a improbidade como elemento normativo do tipo, "> nos termos da Lei n° 1.079/1950,

recepcionada pela Constituicao de 1988.

Em suma, é na Constituicdo de 1988 que a improbidade administrativa é tratada pela primeira
vez como ilicito extrapenal de carater eminentemente punitivo, " sua natureza, contudo, é

tema de discussdo desde os anais da Constituinte.

Como menciona Marcos Vinicius Pinto,”* houve proposta para que a improbidade
administrativa fosse alcada a categoria de “crime inafiancavel”, porém, com a manutenc¢édo do
restante da redacdo do 84° do art. 37 que conhecemos. Ou seja, 0s atos de improbidade
administrativa seriam crimes inafiancaveis, importariam na aplicacdo das sancfes previstas

no 84°, porém, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Ora, a redundancia da proposta era gritante. Ademais, o relator da matéria pontuou que “nem
todo ato de improbidade administrativa poderia importar em crime para Se tornar
inafiancavel”,” isso equivaleria dizer, naquele momento, que o constituinte compreendia que
os atos de improbidade administrativa estariam aquém em gravidade de um crime e que,

portanto, n3o possuiriam natureza penal.’®

"1 Redacdo dada pela Emenda Constitucional de Revisédo 4, de 1994.

2 0SORIO, Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo publica. Corrupcao. Ineficiéncia, 2022, p. 108.
3 Na licdo de Fabio Medina Osoério, a Constituicio de 1988 traz duas definigGes distinta para a improbidade
administrativa: “a primeira seguindo a tradicdo das Constitui¢des republicanas, denotando o fenémeno da
responsabilidade dos altos mandatarios do povo, ao passo que a segunda inaugurando uma inédita modalidade
sancionadora, transcendendo os limites penais, intimamente ligada ao direito administrativo. Nada foi
mencionado para além disso, silenciando a Constituicdo Federal a respeito da natureza da improbidade
administrativa, ali no art. 37, §4°, ou no art. 85, V, ambos da CF, neste ultimo ressalvada a menc¢éo a crime de
responsabilidade, o qual, por si s, suscita controvérsias autdnomas”. (OSORIO, Teoria da improbidade
administrativa: ma gestdo publica. Corrupcéo. Ineficiéncia, 2022, p. 107).

" PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 27-28.

S DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Ano Il — N° 203. Ata da 2222 Sessdo da
Assembleia Nacional Constituinte, em 10 de marco de 1988. Brasilia-DF, 11 mar. 1988, p. 8288.

8 Como pontua Marcos Vinicius Pinto: “denota-se dos anais que o constituinte originario entendia que a
improbidade era algo menos contundente que o crime, um instituto intermedidrio, mas seu carater,
indubitavelmente, sem foi punitivo. Também se verifica das discussdes que antecederam a Constituicdo de 1988
que houve dificuldade de estabelecer conceitualmente o plano em que se situariam a improbidade administrativa
€ seu conceito, problemas que acompanham a trajetoria do instituto ao longo dos anos”. (PINTO, Acéo de
improbidade administrativa: presun¢do de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 28).
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Com efeito, a hesitacdo quanto a natureza da improbidade administrativa persiste, ainda que 0
legislador infraconstitucional tenha incluido o 8§4° do art. 1° na Lei Federal n® 8.429/92, que
prevé que “aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios

constitucionais do direito administrativo sancionador”.

A fixacdo de premissas sobre as implicagdes dessa “natureza sancionatoria ndo penal” €
essencial para o desenvolvimento do tema ora proposto, e € o objeto de estudo dos topicos

subsequentes.

De todo modo, o que se percebe do texto constitucional em matéria de improbidade
administrativa € a existéncia de um imperativo de tutela punitiva, um mandado de
penalizaco.”” Enquanto guardido do bem juridico da probidade, o Estado tem o poder € 0

dever de punir aqueles que malferem esse bem.”

1.4.2. LEI 8.429/92: LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O artigo 37, 8§4° da Constituicdo Federal de 1988 previu que a forma e a gradacdo das
sancgdes cabiveis contra aqueles que cometem atos improbos seriam previstas em lei. Trata-se
de norma de eficicia limitada, de aplicacdo mediata, indireta e reduzida. Logo, s6 produz

seus efeitos essenciais ap0s a devida regulamentacao por lei infraconstitucional.

Nesse sentido, em 02 de junho de 1992, foi publicada a Lei Federal n° 8.4297° para dispor
sobre as sancOes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no

" Nesse sentido, OLIVEIRA ¢ GROTTI defendem que “a Constituigdo estabeleceu a disciplina legal de uma
politica sancionatoria civil judicial de atos de improbidade administrativa, incumbindo ao Poder Judiciario o
exercicio da competéncia sancionatdria, que o cumpre mediante o devido processo legal judicial civil, dando
aplicacdo e efetividade ao sistema de responsabilizagdo” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador brasileiro: breve evolugdo, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Revista Interesse Publico. — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020).

8 Na ligdo de Denise Luz: “a proibigdo de insuficiéncia na protecio do bem juridico vem definida no préximo
texto constitucional, ou seja, a improbidade administrativa deve ser punida com a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario. A lei ordinaria
deve, portanto, prever, no minimo, a aplicagdo dessas penalidades. O legislador ndo disp&e de discricionariedade
para definir outras penas mais brandas, porque ele esta obrigado a sancionar com as penas previstas na propria
constituicdo. A punicdo de suspensdo de direitos politicos vem reforcada no art. 15, V, da Constituicdo (LUZ,
Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo.
Aproximacdes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 29).

7 QOriginada do anteprojeto de Lei n® 1.446/91.
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exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou

fundacional e da outras providéncias.

A par do panorama historico-normativo feito no topico anterior, cumpre destacar o contexto
histdrico de sua publicacdo, que pode ser percebido na Exposicdo de Motivos n° 388, de 14

de agosto de 1991,% in verbis:

Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que, infelizmente,
ainda afligem o Pais, é a préatica desenfreada e impune de atos de corrupcao,
no trato com os dinheiros publicos, e que a sua repressdo, para ser legitima,
depende de procedimento legal adequado — o devido processo legal — impde-
se criar meios préprios a consecucdo daquele objetivo sem, no entanto,
suprimir as garantias constitucionais pertinentes, caracterizadoras do Estado
de Direito. (Jarbas Passarinho. Ministro da Justica. Diario do Congresso
Nacional, secéo I, p. 14124, ago. 1991).

Destarte, a Lei de Improbidade Administrativa entrou em vigor na data da sua publicacéo, e
revogou as ja mencionadas Lei 3.164/57 (Lei Pitombo-Goddi Ilha) e Lei 3.502/58 (Lei Bilac
Pinto), que tratavam do sequestro e perdimento de bens de servidores publicos que

houvessem enriquecido ilicitamente por influéncia ou abuso de cargo ou funcao publica.

A Lei de Improbidade Administrativa previu ainda a tipificacdo dos atos de improbidade
administrativa, dividindo-os em trés tipos, cujas sancdes estdo diretamente vinculadas ao

enquadramento das condutas praticadas pelos agentes plblicos a um desses tipos.5!

Assim, foram previstos no Capitulo Il os atos improbos que importam em enriquecimento
ilicito (art. 99), que causam prejuizo ao erério (art. 10) e que atentam contra 0s principios

norteadores da Administracdo Publica (art. 11).

Ja no Capitulo Ill, evidenciando seu carater punitivo desde o texto original, a Lei 8.429/92
estabeleceu as respectivas sancdes aplicaveis aos réus condenados pela pratica de ato

8 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/1ei-8429-2-junho-1992-357452-
exposicaodemotivos-149644-pl.html. Acesso em 03 de dezembro de 2022.

81 Para Fabio Medina Osoério, a Lei de Improbidade Administrativa (LGIA) “pode equiparar-se a um Codigo
Geral de Conduta dos agentes publicos, no marco dos modelos centralizadores, no que diz respeito a
dispositivos que defluem diretamente do texto constitucional. E uma Lei Geral, de carater nacional, seguindo o
art. 37, 84°, da CF, mas nada impede que as legislagdes setoriais decorram também diretamente do mesmo texto
constitucional. Isso significa que a Lei alcanca a todos os agentes do setor publico e todas as institui¢des
publicas brasileira, do Presidente da Nacdo até o mais humilde dos servidores, porque ndo faz ressalva”
(OSORIO, Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo publica. Corrupgdo. Ineficiéncia, 2022, p. 176-
177).



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/lei-8429-2-junho-1992-357452-exposicaodemotivos-149644-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/lei-8429-2-junho-1992-357452-exposicaodemotivos-149644-pl.html
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improbo, em qualidade e quantidade distintas, conforme a gravidade do ato imputado. As
sancOes em espécie sdo tratadas no proximo capitulo, mas ja se adianta que variam de

natureza (politica, penal, civil e administrativa).

A questdo sensivel ao tema da improbidade administrativa, entretanto, sempre foi a
identificacdo das normas e dos principios/garantias que deveriam ser aplicados ao
procedimento da acdo de improbidade administrativa. A redacdo da Lei 8.429/92, contudo,
sofreu interpretagdes equivocadas pelos Tribunais que distanciaram a acdo de improbidade

das normas e garantias necessarias ao réu em uma acdo punitiva.

A banalizacdo do ajuizamento dessas agdes pelos legitimados ativos conduziu o legislador
infraconstitucional a editar normas materiais e processuais especificas que, por seu contetdo
inovador, deverdo ser objeto de reflexdo para que a Lei 8.429/92 possa alcancar seu fim
constitucional precipuo, o de punir com rigor o agente (ou terceiro) infrator da probidade e

moralidade publica.

Essas alteracdes legislativas introduzidas pela Lei 14.230/2021 sdo fundamentais para o
desenvolvimento do tema da correlagdo entre demanda e sentenca na acdo de improbidade
administrativa, a partir da perspectiva de que estamos diante de um processo punitivo, com

consequéncias juridicas severas aos agentes considerados cometedores de atos improbos.
1.4.3. LEI 14.230/2021: REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
Como dissemos, coube, em especial ® & & Lei 8.429/92 (norma de eficacia limitada prevista

no texto constitucional) dispor sobre os tipos de atos de improbidade administrativa e as

sancOes aplicaveis aos agentes publicos (sentido lato) improbos.

82 A propria de Lei Federal n. 8.429/92 prevé a possibilidade de leis especiais também tratarem de outros tipos
de improbidade administrativa. Contudo, ressalva a necessidade de comprovacdo na conduta funcional do
agente publico do fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade (art. 11,
881° e 2° da Lei de Improbidade Administrativa).

8 Marcos Vinicius Pinto destaca que a Lei Federal n°. 8.429/92 é chamada por alguns autores de Lei Geral de
Improbidade Administrativa ja que existem outros tipos previstos na Lei de Conflitos de Interesses (art. 12 da
Lei Federal n°. 12.813/2013), no Estatuto das Cidades (art. 52, da Lei Federal n°. 10.257/2001), na Lei de
Acesso a Informacéo (art. 32, incisos e §2°, da Lei Federal n°. 12.527/2011), etc. (PINTO, 2022, p. 40).
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De acordo com o artigo 17-D, dispositivo que é objeto de reflexdes mais a frente, a Lei de
Improbidade Administrativa ¢ marcada por seu carater repressivo sancionatdrio que “decorre
do exercicio, pelo Estado, do ius puniendi, que € o poder Unico que exige uma atuacao
coordenada entre as diferentes esferas punitivas penal, administrativa e civel”.84

Nesse contexto, a partir das premissas até entdo fixadas, passamos a exposicao das principais
alteracbes de ordem material e processual introduzidas pela Lei 14.230/2021 na Lei de
Improbidade Administrativa.

Como mencionado nos topicos anteriores, proximo dos trinta anos completos, a Lei 8.429/92

sofreu importantes alteracfes pela Lei 14.230, publicada em 25 de outubro de 2021.

Por isso mesmo, as inovagOes introduzidas a Lei de Improbidade Administrativa tém sido
tema central de discussdes doutrinarias, criticas nos meios de comunicacdo e de apreciacdo
pelo Supremo Tribunal Federal, com destaque para o julgamento do ARE 843.989 e para a
tese fixada no Tema 1.199, objeto de estudo em topico subsequente.®

Justamente por esse contexto efervescente, a ‘“reforma” da Lei de Improbidade
Administrativa merece topico proprio, até porque (a) foi a Lei 14.230/2021 a responsavel por
introduzir normas processuais especificas relacionadas a correlacdo entre a capitulacdo do
tipo de ato improbo (causa de pedir proxima), o pedido inicial e a decisdo de mérito na acédo
de improbidade administrativa e foi (b) a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no
Tema 1.199 que permitiu o recorte metodoldgico realizado nesse trabalho, ao prevalecer o
entendimento de que a agdo de improbidade administrativa tem natureza civil (ndo penal),
razdo pela qual os dois Gltimos capitulos, ndo obstante mencionarem conceitos e normas do
direito processual penal, enfatizam a regra da correlacdo entre demanda e sentenca sob a
perspectiva do direito processo civil e das normas e regras regentes do Cadigo de Processo
Civil, cuja aplicacdo subsidiaria esta prevista na propria Lei de Improbidade Administrativa

(artigo 17, caput).®

8 PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 75.

8 Tema 1199 STF - Definicdo de eventual (Ir)retroatividade das disposicdes da Lei 14.230/2021, em especial,
em relacdo: (I) A necessidade da presenca do elemento subjetivo — dolo — para a configuracdo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (I1) A aplicagdo dos novos prazos de prescrigdo
geral e intercorrente.

8 Sobre a correlagdo entre pedido e decisdo de mérito no processo penal, ler: BADARO, Gustavo Henrique.
Correlacao entre acusacéo e sentenga. 5% ed. ver., atual., e ampl. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022.



35

Pois bem. O contexto historico em que a Lei 8.429/92 foi publicada € conhecido e foi
pontuado no capitulo anterior. O pais vivia intensas transformagdes nos mais variados
aspectos politicos e sociais e o restabelecimento do sistema democratico era recente. A
sociedade clamava pelo “combate a corrupgao” e pelo expurgo dos maus gestores da

Administracdo Publica.

A Constituicdo de 1988 vigia ha apenas quatro anos e previu em seu artigo 37 a submisséo da
Administracdo Publica aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, e, no seu 84°, as principais sancdes a serem impostas aos que cometessem atos

atentatorios a probidade administrativa.

A Lei 8.429/92 entdo previu nos artigos 9°, 10 e 11 os atos de improbidade administrativa
que, de acordo com o microssistema nela disposto, ensejariam a imposicdo de duras san¢bes

aos agentes publicos que fossem condenados pela prética de atos improbos.

Enquanto expoente do direito punitivo ndo penal, a configuracdo dos chamados atos de
improbidade administrativa sempre demandou, além do cometimento de um ilicito

(ilegalidade praticada por acdo ou omissao), a presenca de um elemento subjetivo.

Antes da reforma, para os atos relacionados ao enriquecimento ilicito e a violacdo de

principios, o dolo®’ e para os atos danosos ao erario, a0 menos a culpa grave.®

Por prever sanc¢des para além da esfera patrimonial, o recebimento da peticédo inicial precedia

(e ainda precede) de indicios minimos do cometimento dos atos improbos suscitados a

8“[T]oda a agdo consciente é conduzida pela decisdo de acdo, é dizer, pela consciéncia do que se quer — o
momento intelectual — e pela decisdo a respeito de querer realizar — 0 momento volitivo. Ambos 0os momentos,
conjuntamente, como fatores configuradores de uma acdo tipica real formam o dolo” (PACELLI,
Eugénio. Manual de Direito Penal. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 272-273).

De acordo com o §2° do art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa (redacdo incluida pela Lei n°.
14.230/2021): Art. 1°. (...) § 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente.

8 Ao regular o artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, o artigo 12, §1° do Decreto n°.
9.830/2019 estabeleceu que: Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas decisGes
ou opinifes técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no
desempenho de suas funces.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.
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individualizacdo das condutas atribuidas a cada agente publico. Antes do advento da Lei

14.230/2021, inclusive, oportunizava-se aos réus a apresentacdo da chamada defesa prévia.®®

A auséncia desses elementos minimos, em tese, deveria resultar na rejeicdo das peticGes
iniciais, conforme previa o revogado 88° do art. 17 da Lei 8.429/92 e ainda prevé o 86-B do

mesmo art. 17.

Caso presentes os elementos minimos, a acdo deveria ser recebida e processada (revogado
89°), a fim de garantir aos réus o amplo exercicio dos principios constitucionais do
contraditério e da ampla defesa. Ausentes os indicios minimos de existéncia do ato de

improbidade, a petigéo inicial deveria ser rejeitada.

Fala-se deveria porque o que se percebeu ao longo dos anos foi o ajuizamento indiscriminado
de acBes de improbidade administrativa, muitas desprovidas de indicios minimos da autoria e
materialidade dos alegados atos improbos, fundadas em descricdo genérica dos fatos e no

inconformismo dos legitimados ativos com determinados atos de gestdo.%

O recebimento dessas acOes se tornou a regra diante da jurisprudéncia consolidada pelos
Tribunais Superiores® 2 sobre a incidéncia do principio do in dubio pro societate® nessas
acOes, em que pese a Lei 8.429/92 nada ter dito nesse sentido.®

8 Apesar de expressamente prevista no revogado art.17, §8° da LIA, a auséncia de notificagdo do agente
publico nessa fase, segundo a jurisprudéncia do STJ (REsp 1.336.055-GO), ndo era causa automatica de
nulidade da decisdo que recebia a inicial na agdo de improbidade. Cabia ao agente publico, no caso concreto,
demonstrar o prejuizo da ndo apresentagdo de defesa prévia.

% Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/14520-ministerio-publico-um-retrato-
mostra-atuacao-destacada-do-mp-brasileiro-no-combate-a-improbidade-administrativa. Acesso em 05 de
fevereiro de 2023.

%1 A jurisprudéncia do STJ asseverava ser “suficiente a demonstragdo de indicios razoaveis de atos de
improbidade e autoria, para que se determine o processamento da a¢do, em obediéncia ao principio do in dubio
pro societate, a fim de possibilitar o maior resguardo do interesse publico (REsp 1.197.406/MS).

92 Recentemente, é verdade, a Turma do STJ entendeu finalmente que a decisdo judicial que recebe a peticdo
inicial da agdo de improbidade administrativa ndo deve ser fundamentada unicamente no principio do in dubio
pro societate. (Agint em REsp 1.570.000/RN, Rel. Min. Sérgio Kukina, Rel. Acd. Min. Gurgel de Faria,
Primeira Turma, por maioria, julgado em 28/09/2021).

9 Principio consagrado no direito penal, em especial, na fase de recebimento da dentncia, segundo o qual a
divida acerca da autoria delitiva deve ser dirimida em favor da sociedade, ou seja, admitindo-se a acusacao e
que indubitavelmente conflita com o principio constitucional da presuncéo da inocéncia (do qual deriva, por sua
vez, o principio do in dubio pro reo).

% Ao que parece, a Lei 8.429/92 e os agentes publicos foram vitimas do fendmeno conhecido como ativismo
judicial. Nas palavras de Luis Roberto Barroso: A judicializagcdo e o ativismo judicial sdo primos. Vém,
portanto, da mesma familia, frequentam os mesmos lugares, mas ndo tém as mesmas origens. N&o séo gerados,
a rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicializa¢do, no contexto brasileiro, é um fato, uma circunstancia
que decorre do modelo constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade politica. Em



https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/14520-ministerio-publico-um-retrato-mostra-atuacao-destacada-do-mp-brasileiro-no-combate-a-improbidade-administrativa
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/14520-ministerio-publico-um-retrato-mostra-atuacao-destacada-do-mp-brasileiro-no-combate-a-improbidade-administrativa
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Com efeito, muitos precedentes e temas fixados sobre improbidade administrativa pela
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores®® foram além da vontade do legislador e da redacio
primitiva da Lei 8.429/92 e, por isso, precisavam ser contidos.

Nesse cenario foram idealizadas as alteracfes da Lei de Improbidade Administrativa, fruto de
projeto de lei iniciado em 2018 e de contribuicdes valiosas da Comissdo de Juristas®

instituida para esse fim.

As alteracGes impostas pela Lei 14.230/2021 foram profundas e merecem ser objeto de
reflex&o, notadamente aquelas de natureza processual e que trataram da regra da correlagdo
entre a capitulacdo legal do ato improbo (causa de pedir prédxima), o pedido inicial (certo e

determinado) e a sentenca que resolve o mérito da acio de improbidade administrativa.®’

todos os casos referidos acima, o Judiciario decidiu porque era o que lhe cabia fazer, sem alternativa. Se uma
norma constitucional permite que dela se deduza uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela
conhecer, decidindo a matéria. Ja o ativismo judicial € uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo
de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e alcance. Normalmente ele se instala em situagdes de
retracdo do Poder Legislativo, de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil, impedindo
que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva. (BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo,
ativismo judicial e legitimidade democrética. Suffragium - Revista do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara,
Fortaleza, v. 5, n. 8, p. 11-22, jan./dez. 2009).

% Tema Repetitivo 701 do STJ; Tema 1.096 do STJ; Tema 1.128 do STJ, considerando ainda as decisdes
preferidas no REsp 1.901.336 da Primeira Turma e no REsp 1.645.642 da Segunda Turma.

% Membros: Presidente: Mauro Campbell Marques (entdo Ministro do Superior Tribunal de Justica); Cassio
Scarpinella Bueno; Emerson Garcia; Fabiano da Rosa Tesolin; Fabio Bastos Stica; Guilherme de Souza Nucci;
Marcal Justen Filho; Mauro Roberto Gomes de Mattos; Ney Bello; Rodrigo Mudrovitsch e Sérgio Cruz
Arenhart.

9 “Em realidade, a acio de improbidade administrativa sempre foi instrumento inequivocamente sancionatério,
e esse elemento se apresenta ausente dos demais meios de tutela de interesses transindividuais, como a agéo
popular (apta a desconstituir atos administrativos e a veicular pretensdo ressarcitoria) e as demais acles
coletivas (que abrigam, sobretudo, tutelas especificas de deveres de fazer e ndo fazer aptas a recompor ou cessar
a ameacas ou violagOes a direitos coletivos em sentido amplo). Nesse contexto, a Lei n°® 14.230/2021 tem por
inequivoco objetivo reposicionar a a¢do de improbidade administrativa, afastando-a do microssistema de tutela
dos interesses transindividuais e inserindo-a no amplo campo do ‘direito sancionador’. (...) A reforma legislativa
definitivamente separa as esferas de controle do administrador publico e da Administragdo Publica. No primeiro
campo, o objetivo é precipuamente punitivo e, portanto, aplicam-se os principios e garantias do Direito
sancionador que protegem o acusado. No segundo, o objetivo é a tutela de interesses transindividuais e,
portanto, os instrumentos sdo construidos com a finalidade de proteger a coletividade.

Os instrumentos guardam em comum apenas o fato de que o MP tem legitimidade ativa para ambos (no
primeiro caso, exclusiva; no segundo, concorrente com outros sujeitos). De resto, as leis de regéncia sdo
diferentes (no primeiro, Lei n° 8.429/92 e, subsidiariamente, o0 CPC; no segundo, Lei n® 7.347/85 e CDC e,
subsidiariamente, o CPC), bem como a prépria estrutura dos processos”. (YARSHELL, Flavio Luiz; SICA,
Heitor Vitor Mendonga. Reposicionamento da acgdo de improbidade administrativa. Revista Consultor
Juridico. S&o Paulo, jan-2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-26/yarshell-sica-
reposicionamento-acao-improbidade).



https://www.conjur.com.br/2022-jan-26/yarshell-sica-reposicionamento-acao-improbidade
https://www.conjur.com.br/2022-jan-26/yarshell-sica-reposicionamento-acao-improbidade
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1.4.3.1. PRINCIPAIS ALTERACOES NA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Como adiantado no tépico anterior, para que as condutas praticadas pelos agentes publicos (e
terceiros) sejam alcadas ao status de improbas e enquadradas em um dos tipos previstos na
Lei de Improbidade Administrativa, € necessaria a presenca de um elemento subjetivo

animico.

Dentre as principais adequacdes trazidas pela novel legislacdo, destacamos novamente que,
(a) antes da reforma de 2021, os artigos 9° e 11 exigiam a comprovacéo de dolo na conduta
do agente publico, enquanto o artigo 10 admitia a presenca de culpa (grave).%® Atualmente,
todos os tipos improbos exigem a presenca do elemento subjetivo dolo especifico para sua

configuracao.

Por dolo especifico para configuracdo de ato de improbidade administrativa se entende a
conduta eivada de ma-fé, de intencdo de lesar.®® Segundo Rafael Guimaraes,'® seria a
conjuncéo entre consciéncia, vontade e finalidade de obter proveito ou beneficio indevido

para si ou para outrem.

A exigéncia de comprovacao de dolo especifico, como elemento subjetivo necessario para o
enquadramento das condutas praticadas em atos de improbidade administrativa, revela-se

compativel com a natureza e gravidade das san¢des previstas na Lei 8.429/92.

Com efeito, o enquadramento de uma conduta no texto primitivo do caput do artigo 11

baseada apenas na voluntariedade em praticar um ato (dolo genérico),’® ou pior, na

% Antes da Lei Federal n°. 14.230/2021, os atos de improbidade descritos no artigo 10 admitiam a modalidade
culposa.

% GAJARDONI Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo; FRAVETO, Rogério.
Comentario a nova lei de improbidade administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021, p. 46.

10 GUIMARAES, Rafael. A nova lei de improbidade administrativa comentada. Leme: Imperium, 2022, p.
22.

101 Nesse sentido é o Tema 1108 do STJ: a contratacdo de servidores publicos temporarios sem concurso
publico, mas baseada em legislagdo local, por si sd, ndo configura a improbidade administrativa prevista no art.
11 da Lei Federal n°. 8.429/1992, por estar ausente o elemento subjetivo (dolo) necessario para a configuracao
do ato de improbidade violador dos principios da administragéo publica.
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presuncdo de que o agente publico tinha conhecimento da ilegalidade que cometia, flertava

com sua responsabilizacao objetiva, o que é inconcebivel no ambito do direito punitivo.

Sendo a acdo de improbidade administrativa manifestacdo do exercicio do poder
sancionador'®? do Estado, é premente que a condenacéo dos agentes publicos nos ditames da
Lei de Improbidade Administrativa dependa da existéncia de prova certa e robusta quanto a
presenca do elemento objetivo (como o efetivo dano ao erario) e do elemento subjetivo (dolo
especifico), agora, conceituado como a vontade livre e consciente do agente de alcangar o
resultado ilicito, tipificado na Lei 8.429/92.

Em relacdo a (b) legitimidade ativa, o legislador de 2021 pretendeu limita-la exclusivamente
ao Ministério Publico (art. 17, caput da Lei de Improbidade Administrativa). Essa novidade,
contudo, ja foi superada pelo Supremo Tribunal Federal nos julgamentos das Ac¢des Direta de
Inconstitucionalidade 7042 e 7043.1%

O entendimento firmado pela Corte Suprema foi que a Constituicdo Federal prevé a
legitimidade ativa concorrente entre o Ministério Publico e os entes publicos lesados para

ajuizar esse tipo de acao.

Para o relator das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidades (Min. Alexandre de Moraes), a

supressdo dessa legitimidade fere a l6gica constitucional de protecdo ao patriménio publico.

102 Ndo se podendo desprezar que as condenagdes previstas no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa
se refletem na esfera patrimonial (ressarcimento e multa civil), profissional (perda da funcéo publica, proibi¢do
de contratar ou receber subsidios/beneficios do Poder Publico) e até mesmo pessoal (suspensdo dos direitos
politicos) dos réus.

103 Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedente os pedidos formulados na acéo direta para:
(a) declarar a inconstitucionalidade parcial, sem redu¢do de texto, do caput e dos 88 6°-A e 10-C do art. 17,
assim como do caput e dos 8§ 5° e 7° do art. 17-B, da Lei 8.429/1992, na redacdo dada pela Lei 14.230/2021, de
modo a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as
pessoas juridicas interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa e para a
celebracdo de acordos de ndo persecucdo civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial, com reducéo de
texto, do § 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, no sentido de que ndo existe
“obrigatoriedade de defesa judicial”; havendo, porém, a possibilidade dos orgdos da Advocacia Publica
autorizarem a realizacdo dessa representacdo judicial, por parte da assessoria juridica que emitiu o parecer
atestando a legalidade prévia dos atos administrativos praticados pelo administrador publico, nos termos
autorizados por lei especifica; (c) declarar a inconstitucionalidade do art. 3° da Lei 14.230/2021; e, em
consequéncia, declarou a constitucionalidade: (a) do § 14 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei
14.230/2021; e (b) do art. 4° X, da Lei 14.230/2021. Tudo nos termos do voto ora reajustado do Relator,
vencidos, parcialmente, os Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli e Gilmar Mendes, nos termos de seus votos.
Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenério, 31.8.2022.
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Ousamos discordar desse entendimento, na medida em que a acdo de improbidade
administrativa tem como finalidade precipua a puni¢cdo do agente publico improbo e ndo a
protecdo do patrimdnio publico. O ressarcimento dos eventuais danos causados ao erario no

ambito dessas acdes é consequéncia reflexa.

Nesse sentido, os Ministros Nunes Marques, Gilmar Mendes e Dias Toffoli divergiram do
voto vencedor do Ministro relator e ressalvaram que a legitimidade das pessoas juridicas
interessadas deveria ser restrita a propositura de a¢fes de ressarcimento e a celebracdo de

acordos com essa finalidade.

Para o Ministro Gilmar Mendes, deveria ter prevalecido a vontade do legislador que
considerou o Ministério Publico o ente mais adequado e imparcial para conduzir acbes de
improbidade administrativa, enquanto os entes publicos prejudicados atuam, muitas vezes,

condicionados as mudancas na estrutura de poder.

Outra alteracdo promovida pela Lei 14.230/2021 (ainda ndo desfeita pelo Poder Judiciério)
foi (c) o fim da chamada fase de defesa prévia,’** com o estabelecimento de requisitos
minimos de admissibilidade mais detalhados para o recebimento das peti¢des iniciais e com a
possibilidade de conversdo da a¢do de improbidade administrativa em agédo de ressarcimento
ao erario (art. 17, 8816 e 17).

Além daqueles requisitos previstos no Codigo de Processo Civil, norma processual aplicavel
nos casos omissos (artigos 294 a 310), a petigdo inicial deve “individualizar a conduta do réu
e apontar os elementos probat6rios minimos que demonstrem a ocorréncia das hipdteses dos
arts. 9°, 10 e 11 desta Lei e de sua autoria, salvo impossibilidade devidamente
fundamentada”,'® e ser “instruida com documentos ou justificagio que contenham indicios
suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentagdo de qualquer dessas provas, observada a legislagédo

vigente” 106

104 A inicial continua sendo submetida a juizo de admissibilidade, de acordo com os requisitos do Cédigo de
Processo Civil e com as pormenorizadas previsdes do art. 17, §86°, 6°-B e 7° da Lei n°. 8.429/92. (BARROSO,
Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democréatica. Suffragium - Revista do Tribunal
Regional Eleitoral do Cear4, Fortaleza, v. 5, n. 8, p. 11-22, jan./dez. 2009).

195 Inciso I, do Art. 17, § 6°, incluido pela Lei 14.230/2021.

106 Inciso 11, do Art. 17, § 6°, incluido pela Lei 14.230/2021.
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O maior rigor para o ajuizamento e processamento dessas acdes também ¢ percebido na nova
redacdo do art. 23 que, (d) no caput estabeleceu prazo prescricional do direito de acdo de 08
(oito) anos, a contar da data da pratica do pretenso ato improbo,%” () no maior rigor para a
fase de inquérito (prazo maximo de conclusao e para o posterior ajuizamento da acédo, vide 8§88
10, 2° e 39),1%8 (f) nas hipoteses de prescricdo da pretensdo sancionatdria apos o ajuizamento
da demanda (prescri¢do intercorrente prevista no 84° e respectivos marcos interruptivos em
seus incisos) e (g) na possibilidade de condenagdo do autor em honorarios sucumbenciais em
caso de comprovada méa-fé do autor (art. 23-B, §2°).

Essas inovacdes introduzidas pela Lei 14.230/2021 contribuem para desencorajar a
propositura de demandas infundadas e garantir maior celeridade e eficiéncia na tramitacéo
das a¢bes em curso, 0 que também podera mitigar outra questdo sensivel relacionada ao tema,
porém pouco comentada, que diz respeito a atualizacdo monetaria das condenagfes impostas
nessas acdes que, segundo entendimento das duas Turmas do Superior Tribunal de Justica, 1%°

tem como termo a quo a data dos fatos.

Tal entendimento se traduz, na pratica, na transformacdo de condenacdes modicas em
montantes milionarios, diante do longo transcurso de tempo entre a data dos fatos, o

ajuizamento da acdo e, finalmente, o cumprimento de eventual sentenca condenatoria.

Ainda quanto aos efeitos patrimoniais impostos pelas a¢bes de improbidade administrativa,
destacamos outra importante alteracdo legislativa no que se refere a (h) medida liminar de

indisponibilidade dos bens dos réus.

107 Art. 23 - A acéo para a aplicagdo das sangdes previstas nesta Lei prescreve em 8 (0ito) anos, contados a partir
da ocorréncia do fato ou, no caso de infragdes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.

108 Art, 23 - (...).

8 1° A instauracdo de inquérito civil ou de processo administrativo para apuracao dos ilicitos referidos nesta Lei
suspende o curso do prazo prescricional por, no maximo, 180 (cento e oitenta) dias corridos, recomecando a
correr ap0s a sua concluséo ou, caso ndo concluido o processo, esgotado 0 prazo de suspenséo.

§ 2° O inquérito civil para apuragdo do ato de improbidade sera concluido no prazo de 365 (trezentos e sessenta
e cinco) dias corridos, prorrogavel uma Unica vez por igual periodo, mediante ato fundamentado submetido a
revisdo da instncia competente do 6rgdo ministerial, conforme dispuser a respectiva lei organica.

§ 3° Encerrado o prazo previsto no § 2° deste artigo, a acdo deverd ser proposta no prazo de 30 (trinta) dias, se
ndo for caso de arquivamento do inquérito civil.

109 A jurisprudéncia do STJ entende que o termo a quo da corregdo monetaria e dos juros moratérios da multa
civil e do ressarcimento do dano, nas a¢des de improbidade administrativa, é a data do evento danoso, pois se
inserem no contexto da responsabilidade civil extracontratual por ato ilicito, aplicando-se as Simulas 43 e 54 do
STJ (Aglnt nos EDcl no REsp 1.901.336/PR).
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Essa medida excepcional, de acordo com o fixado pelo Superior Tribunal de Justica no Tema
701,11% independia da comprovacéo de periculum in mora, requisito previsto na lei processual
civil para a concessdo das tutelas provisorias de urgéncia. Bastava, portanto, que o juiz se
convencesse da probabilidade do cometimento do ato improbo para deferir a gravosa medida

em desfavor dos réus.

Ja no Tema 1055, a Corte Superior firmou tese quanto a possibilidade de “inclusio do
valor de eventual multa civil na medida de indisponibilidade de bens decretada na acéo de
improbidade administrativa, inclusive naquelas demandas ajuizadas com esteio na alegada
pratica de conduta prevista no art. 11 da Lei 8.429/1992”, tipo que trata dos atos que atentam

contra os principios norteadores da administracéo publica.

Com a novel redacdo do art. 16 da Lei 8.429/92, a concessdo dessa grave e excepcional
medida passou a exigir expressamente a comprovacédo da probabilidade do direito e do perigo
da demora, ou seja, a presenca dos requisitos previstos no Codigo de Processo Civil para as
tutelas de urgéncia, sendo sua concessao inaudita altera pars a excecgéo (art. 16, 883° e 4°).

A extensdo da medida constritiva também foi textualmente prevista pelo legislador de 2021,
limitada ao valor do alegado dano ao erario, resguardando-se os bens de familia e os

investimentos bancarios inferiores a quarenta salarios-minimos.

Outra alteracdo importante na Lei 8.429/92 diz respeito a (i) necessidade de comprovacéo de
dano efetivo ao erario para fins de condenacdo no tipo descrito no artigo 10 da Lei de

Improbidade Administrativa e para fins de ressarcimento.

110 Tese firmada no Tema 701 do STJ: E possivel a decretagdo da "indisponibilidade de bens do promovido em
Acao Civil Publica por Ato de Improbidade Administrativa, quando ausente (ou ndo demonstrada) a pratica de
atos (ou a sua tentativa) que induzam a conclus&o de risco de alienacdo, oneracdo ou dilapidacdo patrimonial de
bens do acionado, dificultando ou impossibilitando o eventual ressarcimento futuro”.

111 Tese firmada no Tema 1055 do STJ: E possivel a inclusdo do valor de eventual multa civil na medida de
indisponibilidade de bens decretada na acdo de improbidade administrativa, inclusive naquelas demandas
ajuizadas com esteio na alegada pratica de conduta prevista no art. 11 da Lei n°. 8.429/1992, tipificador da
ofensa aos principios nucleares administrativos.



43

Sobre esse ponto, 0 Superior Tribunal de Justica'? havia consolidado jurisprudéncia no
sentido de que para alguns atos de improbidade previstos no artigo 10 da Lei de Improbidade
Administrativa, como a frustracdo da licitude ou a dispensa indevida de procedimento
licitatério (Tema 1096), 1** o dano ao erario poderia ser in re ipsa, ou seja, presumido.

Esse entendimento conduzia muitas vezes a conclusfes temerarias sobre a ocorréncia de atos
de improbidade administrativa, mesmo em casos de contratacdes publicas aderentes aos
precos de mercado. Dai porque a previsdo normativa de efetiva comprovagdo de lesdo ao
patrimdnio pablica se mostra acertada, ainda que plenamente deduzivel do texto originario da

Lei 8.429/92 a necessidade de tal prova.

Do mesmo modo, apesar de constar no texto original da Lei 8.429/92 a desnecessidade de
cumulacao das san¢des descritas no artigo 12, o legislador de 2021 (j) promoveu alteracbes
qualitativas e quantitativas nas sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, de

acordo com a reprovabilidade da conduta praticada.

Nesse sentido, excluiu-se do rol de sanc¢des correspondentes a hipdtese do art. 11 (violacdo de
principios) a suspenséo dos direitos politicos!!* e a perda da fungdo publica, com a limitagéo
dessa ultima sancdo ao vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico detinha
com o poder publico a época da pratica dos atos de improbidade administrativa (com excecéao

da prética de ato improbo tipificado no art. 9°).

Destacamos ainda (k) a inclusdo realizada pela Lei 14.230/2021 a Lei de Improbidade
Administrativa, que se refere a regra da correlagdo!'® entre demanda e sentenca (artigo 17,

112 O Superior Tribunal de Justica possui jurisprudéncia no sentido de que "a indevida dispensa de licitagdo, por
impedir que a administracdo publica contrate a melhor proposta, causa dano in re ipsa, descabendo exigir do
autor da acdo civil publica prova a respeito do tema" (STJ, REsp 817.921/SP, Rel. Min. Castro Meira, 2 T., DJe
de 06/12/2012).

113 A questdo submetida a julgamento no Tema 1096 é a seguinte: Definir se a conduta de frustrar a licitude de
processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente configura ato de improbidade que causa dano presumido ao
erario (in re ipsa)".

114 Poucos dias antes da publicacdo da Lei n® 14.230/2021, o Min. Gilmar Mendes ja havia proferido decisdo
monocratica na ADI 6678MC/DF deferindo a seguinte medida cautelar: (a) conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo ao inciso Il do artigo 12 da Lei 8.429/1992, estabelecendo que a san¢do de suspenséo de direitos
politicos ndo se aplica a atos de improbidade culposos que causem dano ao eréario; e (b) suspender a vigéncia da
expressdo “suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos” do inciso III do art. 12 da Lei 8.429/1992.

115 Marcelo Pacheco Machado ensina que: “da conjun¢do destes fatores, demanda, inércia, contraditorio e
inafastabilidade, nasce a exigéncia de correlagdo i.e. a proibicdo de se conceder ao demandante algo a menos, a
mais ou diferente do que foi pedido (julgamentos infra, ultra e extra petita). A correlacdo existe porque o
Estado-juiz é obrigado a responder a demanda (inafastabilidade) e pode apenas apreciar aquilo que foi
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86°, I, 810-C, 810-D e 810-F, 1) e que é o tema central do presente estudo e que sera tratada

em capitulo proprio.

1.4.3.2. APLICACAO SUBSIDIARIA DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

A aplicacgdo das regras de direito processual civil ao processo judicial que apura a pratica de
ato de improbidade administrativa ja era prevista desde antes da reforma de 2021 na Lei de

Improbidade Administrativa.'t®

Ocorre que a Lei de Improbidade Administrativa também previa a incidéncia do Codigo de
Processo Penal''’ nas inquiricdes e depoimentos realizados da instrugdo processual, e
estabelecia uma fase prévia de defesa semelhante ao que acontece no processo penal.!®
Assim, ndo era incomum se indagar quais principios e regras deveriam incidir sobre a acdo de

improbidade administrativa em caso de siléncio da Lei 8.429/92.

Com as alteracOes legislativas promovidas pela Lei 14.230/2021, essa questdo foi superada
com a redacdo dada ao artigo 1°, 84° que prevé a aplicagdo ao sistema da improbidade
administrativa dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador, e ao
caput do artigo 17, que prevé que a acdo de improbidade administrativa seguird o

procedimento comum previsto no Cédigo de Processo Civil, “salvo o disposto nesta Lei”.

Por essa razdo, no Capitulo 4, buscamos a compreensdo das normas processuais introduzidas
no artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa, pela Lei 14.230/2021, ponto nevralgico
sobre o qual se dedica o Gltimo capitulo deste trabalho, a partir das regras e dos dispositivos

trazidos na lei processual civil.

efetivamente demandado (inércia), nada mais, nada menos, nada diferente”. (MACHADO. Marcelo Pacheco. A
correlacdo no processo civil. Salvador: Juspodivm, 2015, p.199).

116 V/ide os revogados §1° do art. 16, o 8§6° do art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa.

117 De acordo com o revogado §12 do art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa, aos depoimentos ou
inquiricBes realizadas nos processos regidos pela LIA deveria ser aplicado o disposto no art. 221, caput e 81° do
Codigo de Processo Penal (dispositivo que havia sido incluido pelas Medidas Provisérias 2.088/2000 e
2.225/2001).

118 1sso sem mencionar os aspectos materiais que aproximavam o sistema da improbidade administrativa do
direito penal.
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1.4.3.3. RETROATIVDADE DA LEI N° 14.230/2021 DIANTE DO TEMA 1.199 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Logo apds a publicacdo da Lei 14.230/2021, em fevereiro de 2022, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal decidiu pela existéncia de repercussdo geral da questdo constitucional

suscitada no Agravo de Instrumento n°® 843.989.

O leading case discutia, a luz do art. 37, 85°, da Constituicdo Federal, a prescritibilidade dos
atos improbos imputados a recorrente, por alegada conduta negligente (culposa), portanto,
sem demonstracdo do elemento subjetivo dolo (temas 666, 897 e 899 do Supremo Tribula
Federal).

A tematica de repercussao geral seria a definicdo da retroatividade para beneficio daqueles
que porventura tenham cometido atos improbos na modalidade culposa, inclusive quanto ao
prazo de prescricdo das acOes de ressarcimento das novidades inseridas na Lei de
Improbidade Administrativa pela Lei 14.230/2021.

O Tema 1199 do Supremo Tribunal Federal, portanto, tratou da definicdo de eventual
retroatividade das disposicdes da Lei 14.230/2021, em especial, “em relagdo: (I) A
necessidade da presenca do elemento subjetivo — dolo — para a configuracdo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (II) A aplicacdo dos novos

prazos de prescricdo geral e intercorrente”, 1°

No dia 03 de marco de 2022, o relator do Agravo em Recurso Especial determinou o
sobrestamento dos processos em fase de recursos especiais nos quais se suscitava, ainda que
por meio de peticdo simples, a aplicacdo retroativa da Lei 14.230/2021. Ato continuo, em 22
de abril de 2022, acolheu embargos infringentes opostos pelo Ministério Publico,
suspendendo o prazo prescricional nos processos com repercussdo geral reconhecida no

presente tema.

Durante 0 més de agosto de 2022, o Plenéario do Supremo Tribunal Federal se dedicou ao

julgamento do tema, fixando a seguinte tese:

119 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=1199


https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=1199
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1) E necessaria a comprovagdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos
9° 10 e 11 da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma
benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacgdo da modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°,
inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a
eficécia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das
penas e seus incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de
improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior
da lei, porém sem condenacdo transitada em julgado, em virtude da
revogacao expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar
eventual dolo por parte do agente; 4) O novo regime prescricional previsto
na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO, aplicando-se 0s novos marcos
temporais a partir da publicacdo da lei.

Finalmente, em dezembro de 2022, foi publicado o inteiro teor do acorddo,'? que totaliza
quatrocentos e vinte laudas, e teve seu transito em julgado certificado em 16 de fevereiro de
2023.

Resta-nos, entdo, expor dois pontos especificos extraidos do Tema 1199 e seus efeitos sobre
as acOes de improbidade administrativas ja ajuizadas e que ainda ndo transitaram em
julgado,'?! (teis ao nosso objeto de estudo. S&o eles: (a) a (ir)retroatividade da lei mais
benéfica versus a ndo-ultratividade da norma revogada e (b) a possibilidade de estender a tese

firmada aos atos dolosos de improbidade administrativa.

Segundo assentado pelo relator do ARE 843989, Ministro Alexandre de Moraes, a abolicdo
da modalidade culposa é aplicavel imediatamente aos fatos ndo processados e aos processos

em Curso.

Essa conclusdo parte das seguintes premissas: (a) os atos e a agdo de improbidade
administrativa tém natureza civil; (b) Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal ndo
se confundem, razdo pela qual ndo seria possivel aplicar os principios constitucionais penais

ao sistema da improbidade administrativa, o que incluiria a retroatividade da lei mais

120 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf

121 Na oportunidade, ndo externaremos juizo de valor sobre o entendimento da Suprema Corte em interpretar
restritivamente o inciso XL do Art. 5° da Constituicdo Federal e em segregar o Direito Penal do Direito
Administrativo Sancionador, ignorando que ambos sdo manifestacdo do ius puniendi estatal e que as san¢des
pela Lei 8.429/92 podem produzir efeitos tdo deletérios quanto aos de natureza penal. Como expusemos no
topico 1.5. do capitulo anterior, compreendemos que a improbidade administrativa tem natureza civil “por
exclusdo”, ja ndo estd inserida no ramo do direito penal e sua apurag@o ocorre em ambito judicial. Tal condicao,
entretanto, ndo quer dizer que as normas e 0s principios puramente civeis (e processuais civeis) se adequam as
necessidades e particularidades desse sistema.
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benéfica prevista no art. 5°, inciso XL da Constituicdo de 1988;?? (c) a retroatividade seria o
poder da nova lei atingir/afetar a coisa julgada; (d) ndo se admite a ultratividade de norma
revogada, assim, ndo seria possivel a condenacdo com base em artigo que, no momento da

decisdo, ndo esteja mais em vigor.

Notamos, assim, que irretroatividade anunciada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema
1199 quanto a extingdo dos atos culposos de improbidade administrativa pela Lei
14.230/2021 se limita aos processos ja transitados em julgado, em respeito a eficacia da coisa
julgada. Logo, para o Supremo Tribunal Federal, as sentencas condenatorias por ato culposo

de improbidade transitadas em julgado sdo imutaveis.

Por outro lado, nas acOes de improbidade administrativa ajuizadas antes mesmo da reforma
da Lei de Improbidade Administrativa e ainda em curso (excluida a fase de cumprimento de
sentenca e seus incidentes), deve ser comprovada a presenca de dolo especifico para
configuragdo dos tipos previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei 8.429/92. Desprovida desse
elemento subjetivo, a conduta podera ser irregular ou ilicita, porém, ndo sera alcada ao status

de improba.

Essa peculiaridade de tratamento a retroatividade da norma se justifica na medida em que o
Supremo Tribunal Federal compreendeu que a norma juridica que deve ser aplicada nas ac6es
de improbidade administrativa € aquela em vigor no momento que a decisdo de merito é

proferida (seja sentenca ou acordao), segundo o principio do tempus regit actum.

Isso significa que ndo é a norma vigente no momento da pratica do ato imputado improbo ou
do ajuizamento da acdo de improbidade administrativa que deve ser observada pelo julgador,

mas a norma vigente no momento que a decisio meritdria sera proferida.?®

122 Art. 5° - (...).

XL - a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu.

123 Nesse sentido: LIMA NETO, Francisco Vieira. Improbidade: retroatividade da lei nova e ndo ultratividade da
lei  anterior. Revista  Consultor  Juridico. S8o  Paulo,  dez-2022. Disponivel  em:
https://www.conjur.com.br/2022-dez-28/lima-neto-improbidade-administrativa-retroatividade-lei. Acesso em 02
de janeiro de 2023; LIMA NETO, Francisco Vieira. Lei de Improbidade: atos dolosos e retroatividade. Revista
Consultor Juridico. Séo Paulo, abri-2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-abr-10/lima-neto-
lei-improbidade-atos-dolosos-retroatividade. Acesso em JORGE, Flavio Cheim; BELIQUI, Mariana Fernandes
Beliqui. Improbidade administrativa e atipicidade superveniente: REsp n°® 1.912.569. Revista Consultor
Juridico. Sdo Paulo, mai-2023. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2023-mai-17/jorgee-beliqui-
improbidade-administrativa-atipicidade-superveniente. Acesso em 11 de abril de 2023; LIMA NETO, Francisco
Vieira. Anélise da decisdo do ministro Gilmar Mendes no ARE 1.346.594. Revista Consultor Juridico. Séo
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Foi assim que a Corte Suprema introduziu, ao lado da retroatividade, outro elemento juridico
conceitual, a ndo-ultratividade de uma norma anterior, ao firmar entendimento sobre a
impossibilidade de o Poder Judiciario condenar o réu com base em um artigo que, no

momento da decisdo (sentenca ou acordao) ndo mais vige.

O segundo ponto que merece atencdo é quanto a possibilidade de aplicacdo da tese firmada
no Tema 1199 sobre ndo-ultratividade da norma revogada ou alterada também as ac¢fes que
apuram a pratica de atos dolosos de improbidade, pelos mesmos fundamentos langcados no

voto do Ministro Alexandre de Moraes.

N&o obstante o Plenario do Supremo ndo ter tratado especificamente de atos que se imputa
dolo ao agente, uma vez que o caso concreto julgado suscitava o reconhecimento da extincao
do tipo culposo, ao adotar a tese da proibicdo de ultratividade de norma sancionadora
revogada, elaborou um raciocinio que pode ser aplicado de maneira geral, aos tipos dolosos
de improbidade administrativa, notadamente, nos casos em que o tipo foi revogado, tal como

0 ocorreu com o art. 11, incisos | e Il da Lei de Improbidade Administrativa.

Se ndo é crivel condenar agente na auséncia do elemento volitivo que integra o tipo da
improbidade, o que dizer quando o proprio tipo é revogado? Por coeréncia, a aboli¢do do tipo

imp0e a extincdo da acdo de improbidade administrativa por flagrante atipicidade da conduta.

Destarte, entendemos que nas agdes em tramitacdo, sem transito em julgado de sentenca
condenatdria, ndo serd possivel a condenacdo (ou a manutencdo da condenacédo, se em fase
recursal) de agente pablico por ato de improbidade administrativa com base na genérica
alegacdo de violacdo de principios norteadores da administracdo publica, uma vez que a
redacdo dada pela Lei 14.230/2021 ao caput do art. 11 ndo descreve nenhuma conduta tipica,

tratando-se de mera introduc&o a rol taxativo previsto nos seus respectivos incisos.

De igual modo, concluimos que os incisos | e Il revogados pela Lei 14.230/2021 configuram

hipétese de abolitio criminis, haja vista que os fatos antes delituosos previstos nesses

Paulo, jul-2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-jul-22/lima-neto-retroatividade-lei-
n142302021. Acesso em 23 de julho de 2023.
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dispositivos perderam sua condicdo de ilicito e, por isso, nenhuma pena pode ser aplicada

aquele que os praticou.

Pelos mesmos fundamentos, no que interessa ao presente trabalho, também podemos concluir
que a decisdo de mérito ndo transitada em julgado e que tenha condenado agente publico em
tipo diverso daquele definido na peticdo inicial devera ser declarada nula, conforme previsto
no art. 17, 810-F da Lei de Improbidade Administrativa, incluido pela Lei 14.230/2021.

Assim, a partir da tese fixada no Tema 1199, entendemos que o Supremo Tribunal deu
conotacao propria a (ir)retroatividade das normas mais benéficas ao réu, introduzidas pela Lei
14.230/2021, tese que pelos seus préprios fundamentos pode ser estendida as demais
inovagdes normativas positivas ao réu nas agdes de improbidade administrativa que nédo

possuem sentenca condenatoria transitada em julgado.

1.5. CONCLUSOES DO CAPITULO

O capitulo inaugural se dedicou a exposicdo do conceito e da natureza juridica da
improbidade administrativa, dos principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador aplicaveis ao sistema da improbidade administrativa e do panorama historico-
normativo do combate a corrupcdo e da protecdo da moralidade e probidade administrativa.
Para além das previsdes constitucionais sobre o tema, destacou-se a Lei 8.429/92, as
alteracdes promovidas pela Lei 14.230/2021 e o enaltecimento do carater punitivo e repressor

da acéo de improbidade administrativa.

Por fim, foi exposta a tese fixada no Tema 1199 do Supremo Tribunal Federal e a aplicacdo
das inovacdes introduzidas pela Lei 14.230/2021 nas ac¢bes de improbidade administrativa
ainda ndo transitadas em julgado, segundo o principio do tempus regit actum e da ndo-
ultratividade da norma revogada/alterada (razdes de decidir que devem, inclusive, serem

aplicadas nos atos dolosos de improbidade administrativa).
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CAPITULO 02. ELEMENTOS FUNDAMENTAIS DA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Feito o0 panorama histdérico-normativo sobre a protecdo da probidade administrativa no Brasil,
passa-se a acentuar, sem pretensdo exaustiva, as particularidades da improbidade

administrativa e da sua respectiva acéo persecutoria.

2.1. TIPIFICACAO DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Os tipos de atos de improbidade administratival?* sdo previstos no Capitulo Il da Lei
8.429/92'%° que os subdividiu em trés secdes: se¢do | - artigo 9°, que versa sobre os atos de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, secdo Il - artigo 10°, que
prevé os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erério, e secdo Il -
artigo 11 que prevé os atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios

da administracdo publica.
2.1.1. ATOS QUE IMPORTAM EM ENRIQUECIMENTO ILICITO
Sobre os atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito,*?® o art. 9°

estabeleceu rol exemplificativo de condutas que podem se enquadrar nesse tipo especifico de

ilicito, haja vista o uso da palavra “notadamente” na parte final do caput.

124 Como alerta Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, os conceitos dos tipos de atos de improbidade
administrativa sdo indeterminados e “podem ser integrados por um fato ou por determinado valor, os quais
sempre compdem o nucleo factual que a norma pretende abranger”. (GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério
Pacheco. Improbidade administrativa. 3% ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 242).

125 Ha ainda previsdes esparsas na legislacdo definindo agbes e omissdes especificas como ato de improbidade
administrativa ou com a aplicagio das mesmas penas previstas na Lei de Improbidade Administrativa. E o caso
do art. 73 a Lei 9.504/97, que proibe os agentes publicos, servidores ou ndo, a condutas tendentes a afetar a
igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais. Igualmente, a Lei Complementar n°
101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal também estabelece em seu art. 73 que as disposi¢des
nela previstas serdo punidas segundo o Cddigo Penal, a Lei n°® 1.079/50, o Decreto-Lei 201/67, a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) e demais normas da legislacio pertinente. Por fim, a Lei dos
Servidores Publicos Federais (Lei 8.112/90) prevé a pena de demissdo em caso de préatica de ato de improbidade
administrativa (art. 132). O presente trabalho se limita aos tipos de ato de improbidade administrativa previstos
na Lei 8.429/92.

126 Na ligdo de Calil Simdo: “¢ importante deixar registrado e esclarecido que existe uma distingdo basica entre o
enriquecimento ilicito e o enriquecimento sem causa. (...) Por enriquecimento ilicito devemos entender um ato
em desrespeito a lei. J& o enriquecimento sem causa ndo prescinde do ato ilicito e reclama apenas auséncia de
causa justa. Existe uma distingdo entre auséncia de causa e ato ilicito. No enriquecimento ilicito a vantagem
auferida pelo agente tem causa: a ilicitude. No enriquecimento ‘sem causa’ € essa ‘auséncia de causa’ que o
subordina; consequentemente, ao contrario do enriquecimento ilicito, a restituicdo ndo se encontra atrelada a
existéncia de ato ilicito. (...) Importante, ainda, salientar que o enriquecimento previsto pela LIA ndo se
confunde com o enriquecimento ilicito do Direito Civil. A primeira distin¢do esta no fato de o enriquecimento
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Caracteristicas proprias desse tipo de ato improbo sdo a necessidade de conduta dolosa'?’

comissiva ou omissival?® do agente publico e a existéncia de nexo de oficialidade, ou seja, a
existéncia de nexo causal entre o exercicio funcional e a vantagem indevida percebida (direta

ou indireta), que pode ser direcionada ao proprio agente publico ou a outrem.

Quanto a essa Gltima caracteristica, Marcal Justen Filho!?® destaca a “exploragdo da posicio
juridica para beneficio privado” e conclui que “as infragdes do art. 9° envolvem uma
manifestagdo de desvio de finalidade” do agente publico para auferir (efetivamente receber)

um resultado patrimonial ilicito.

De fato, as condigBes essenciais para a configuracdo desse ato ndo estdo no destinatario da
vantagem, mas na sua ilicitude!*® e na atuacdo comissiva ou omissiva de agente pablico em
razdo dessa condicdo, quadrando ressalvar que o enriquecimento ilicito do agente ou de

terceiro nio significa, necessariamente, a ocorréncia de dano ao patrimonio pablico.t3
2.1.2. ATOS QUE CAUSAM DANO AO ERARIO
Quanto aos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario,'*? mais uma

vez o legislador previu no art. 10 rol exemplificativo de condutas comissivas®® ou

omissivas®** possiveis de serem praticadas.

do Direito Civil ser representado por uma lesdo patrimonial decorrente da pratica de um ato ilicito. A lesdo
patrimonial, neste caso, é seu pressuposto, enquanto na LIA, ela é dispensavel. Estamos diante de dois institutos
diferentes. O instituto do Direito Civil pressupde uma lesdo patrimonial da vitima, cuja sangao respectiva é a sua
reparacdo. O enriquecimento ilicito previsto na LIA ndo pressupde qualquer lesdo patrimonial, seja ela de
natureza particular ou publica. O bem juridico tutelado sdo os valores administrativos relacionados com a
funcdo publica e a presenca do Estado. Na maioria das vezes, quem tem diminui¢do patrimonial em favor do
enriquecimento ilicito do agente publico ou de terceiro é o beneficiario direto do ato de improbidade, pois nem
sempre o ato improbo causara lesdo ao patriménio publico. (SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e
prética. 2019, p. 221-223).

127 Como sera explorado no presente capitulo, o dolo necessario para a configuracdo de ato de improbidade
(todos os tipos) é o especifico.

128 Omisséo legal prevista no inciso X do art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa.

129 JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei 14.230, de
25 de outubro de 2021, 2021, p. 81-82.

130 As formas de concretude desse ato improbo estdo exemplificativamente previstas nos incisos do art. 9° na Lei
de Improbidade Administrativa.

131 O enriquecimento ilicito pode ter origem privada, por exemplo, o recebimento de vantagem de empresa para
que o servidor direcione o procedimento licitatorio, o contrato assinado a partir dessa licitacdo, porém, tem
preco compativel com o praticado no mercado, logo, ndo causou prejuizo ao eréario.

132 Como ensina Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves: “em rigor, erdrio e patrimdnio publico ndo designam
objetos idénticos, sendo este mais amplo que aquele, abrangendo-o. Entende-se por erério o conjunto de bens e
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Importante esclarecer que a conduta improba nao se configura pela simples ocorréncia de
dano ao erario, aqui compreendido como perda patrimonial de bens e de direitos de natureza
econdmica, incluindo o crédito fiscal e excluindo bens de natureza “ndo-econdémica”, como o

meio ambiente e o patrimonio historico-cultural.

Como exposto no capitulo seguinte, o ato de improbidade descrito no art. 10 da Lei de
Improbidade Administrativa foi um dos nucleos da reforma promovida pela Lei 14.230/2021,
em dois aspectos principais: primeiro, quanto ao elemento volitivo, uma vez que o texto
original admitia a modalidade culposa da conduta, segundo, em relacdo a necessidade de
comprovacdo de dano efeito pelo autor da acdo, expurgando, assim, a possibilidade de
condenagdo com base no chamado dano in res ipsa (presumido).

Dentre as formas de implantacdo do prejuizo ao erario, ressaltam-se (a) a permissao ou
concorréncia para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° da Lei de
Improbidade Administrativa; (b) a frustacdo a licitude de processo licitatorio ou de processo
seletivo para celebracdo de parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los
indevidamente e (c) a permisséao, facilitacdo ou concorréncia para que terceiro se enriqueca

ilicitamente.

2.1.3. ATOS QUE ATENTAM CONTRA OS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Por ultimo, os atos atentatorios aos principios da administracdo publica,**® previstos no art.

11 da Lei 8.429/92, sdo aqueles que violam valores norteadores da funcdo administrativa

interesses de natureza econdmico-financeira pertencentes ao Poder Publico (...). Patriménio publico, por sua
vez, é 0 conjunto de bens e interesses de natureza moral, econdmica, estética, artistica, histérica, ambiental e
turistica pertencentes ao Poder Publico, conceito este extraido do art. 1° da Lei n° 4.175/65 e da dogmatica
contemporénea (...)”. (GARCIA; ALVES, Improbidade administrativa, 2006, p. 261). No presente trabalho,
adota-se a dimensdo dada pelo legislador infraconstitucional na propria Lei de Improbidade Administrativa:
efetiva e comprovada perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° da Lei 8.429/92.

133 0 agente publico age ou pratica, de forma positiva, ato vedado no ordenamento juridico.

134 O agente publico tem um dever comissivo e ndo cumpre esse dever.

135 Com destaque para aqueles previstos no art. 37 da Constituicio Federal de 1988: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, mas néo restritos a eles.
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estatal. A violacdo de principios como ato de improbidade administrativa prescinde de

consumacéo de dano patrimonial ou de beneficio econdmico para o agente publico.

Esse tipo de improbidade igualmente foi objeto de alteragdo pelo legislador de 2021, em
especial, quanto a taxatividade!®® do rol de condutas descritas em seus incisos, inovagio
legislativa questionada por meio de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, em tramite no

Supremo Tribunal Federal .X¥’

Sobre a incidéncia do tipo previsto no art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa, 0
Superior Tribunal de Justica'®® fez importante ressalva quanto & amplitude do seu contetdo e
0 risco para o intérprete de imputar improba conduta meramente irregular, suscetiveis de

correcdao administrativa na auséncia de ma-fé do agente publico.

A problematica desse tipo de improbidade administrativa é ressaltada por Marcal Justen Filho
posto que “o ordenamento protege uma pluralidade de valores, muitos deles potencialmente

contraditdrios entre si. O conflito entre principios ndo é uma situagdo patologica”. %

Dai que a acusacdo e até mesmo a condenacdo de um agente publico (e terceiro) por violagédo
de principio norteador da administracdo publica se mostra suscetivel de excessos e
subjetividades, revelando o acerto do legislador de 2021, ao tornar as condutas enquadraveis

a esse tipo de previsao exaustiva.

Para que as condutas praticadas pelos agentes publicos (e terceiros) sejam algadas ao status
de improbas e enquadradas em um dos tipos previstos na Lei de Improbidade Administrativa
imperativa a presenca de elemento subjetivo especifico: antes da reforma de 2021, os artigos
9° e 11 exigiam a comprovacdo de dolo na conduta do agente publico, enquanto o artigo 10

admitia a presenca de culpa (grave).4

136 |ouvavel a iniciativa do legislador uma vez que os principios, diferentemente das regras, sido dotados de
grande fluidez estrutural. Ver Humberto Avila (AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definigio a
aplicacao dos principios juridicos. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.78).

137 A citar: ADI 7236/DF.

138 Julgado paradigma: STJ - REsp 480.387/SP.

139 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei
14.230, de 25 de outubro de 2021, 2021, p. 84.

140 Antes da Lei 14.230/2021, os atos de improbidade descritos no artigo 10 admitiam a modalidade culposa.



54

Atualmente, como a seguir pontuado, todos os tipos improbos exigem a presenca do elemento

subjetivo dolo especifico para sua configuracgéo.

Feita essa breve incursdo sobre o0s tipos de atos improbos, passamos
a exposicao das respectivas sancdes passiveis de aplicacdo aos réus condenados pela pratica
de atos descritos na Lei 8.429/92, oportunidade que se pretende destacar a vinculacdo direta

entre o tipo de ato de improbidade e a respectiva san¢do possivel de imposigao.

2.2. CONSEQUENCIAS JURIDICAS E SANCOES

Ao longo do presente estudo e, em especial, neste tdpico, registramos que para a expressao
“san¢do” € dado o sentido de “pena”, ou seja, sancdo “enquanto castigo que decorre do ius
puniendi estatal e se impBe de forma compulséria com a finalidade de punir a préatica de

determinada penal”.1#

Outro recorte que precisa ser ratificado é que o presente trabalho se restringe as sanc¢des de
natureza civil,*> com destaque para as san¢des de carater meramente punitivo.'*3 Igualmente,
ndo é objeto de estudo questbes relacionadas a pedidos de declaracdo de invalidade do ato

improbo.14

141 MERCON-VARGAS, Teoria do processo judicial punitivo ndo penal. 2018, p. 50.

142Como visto no tdépico 1.5. ndo ha consenso sobre a natureza juridica das sangdes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa. Adotamos no presente trabalho o entendimento de que as sang¢Bes seriam civis,
porque ndo sdo penais e/ou administrativas (no sentido de que as san¢des sdo aplicadas em ambito judicial).
Porém, ndo descuidamos que as san¢des estabelecidas na Lei de Improbidade Administrativa restringem outras
liberdades dos réus para além da fisica (prisdo). Essas restricdes atingem o patrimonio, os direitos politicos e
afetam a vida privada daqueles por elas atingidos (no caso da perda da fungdo publica, por exemplo). A
gravidade das sangBes previstas na Lei de Improbidade Administrativa extrapola a &lea ordinaria das sangdes
civis.

143 Nesse mesmo sentido, Marcos Vinicius Pinto: (...) ha sangdes em sentindo amplo, ou seja, reagdes a violagdo
da norma juridica. Isso pode se dar nos campos penal (art. 19 da LIA), administrativo (arts. 14 e 15 da LIA) e
civel. Conforme destacado na introducdo deste trabalho, ndo nos ocuparemos dos conteldos administrativos,
tampouco dos penais relacionados a improbidade administrativa (...). Por seu turno, as san¢des de natureza civil
(ainda em sentido amplo) podem ser: (a) juridico-formais; (b) patrimoniais; (c) meramente punitivas. As sanc¢ées
juridico-formais decorrem da nulidade ou anulabilidade do ato violador da norma. A desconstitui¢do do ato
viciado (do ato improbo) é san¢do corriqueira cominada em acdo de improbidade administrativa, ainda que essa
previsdo nao decorra diretamente da LIA. Quanto as san¢des patrimoniais, estas podem consistir em prestagdes
in natura ou reparacdo por equivalente pecuniario. Partindo desse pressuposto, o perdimento e a reparagdo do
dano ao erario sao san¢des patrimoniais previstas na LIA. Estas se voltam a retornar ao status quo ante, como se
o0 ato improbo ndo houve sido praticado. Sobre as sangdes meramente punitivas (...) (a)acerca da improbidade
administrativa, tais san¢bes sdo suas marcas principais (...) ttm o objetivo claro de punir o infrator e de lhe
cominar um castigo”. (PINTO, Acao de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem,
2022, p. 56-57).

144 Sobre o tema ler: SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica, 2019, p. 848-852.
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Pois bem. Do contetdo normativo referenciado no topico anterior sobre os trés tipos de atos
de improbidade administrativa previstos na Lei 8.429/92 e da leitura dos incisos do artigo 12
do mesmo diploma, notamos que as sangdes estipuladas estdo diretamente vinculadas ao tipo
de ato improbo a que se refere.

Os tipos de atos de improbidade estdo imbricados ontologicamente com as respectivas

sangdes cabiveis.

Com efeito, as sancbes aos agentes improbos (e terceiros) variam qualitativa e
quantitativamente, de acordo com o tipo do ato de improbidade administrativa praticado.
Assim, a depender do enquadramento legal da conduta do agente improbo, em ordem
decrescente, sdo as sancdes previstas na Lei 8.429/92.14

H4, portanto, relacdo direta de gradacdo entre a gravidade da conduta e as san¢des que podem
ser impostas ao réu da acdo de improbidade administrativa. O legislador, portanto, reputou o
mais grave o ato descrito no art. 9° e 0 menos grave o do art. 11.

Essa particularidade do sistema da improbidade administrativa, somada a gravidade das
sangdes propriamente, é fundamental para a compreensdo do tema objeto de estudo, posto
que cada tipo de ato de improbidade possui um rol de san¢Bes, com prazos minimos e

méaximos de penas e base de calculo diversos para a multa civil.

Dai que, alterada a tipificacdo da conduta imputada ao réu da acdo de improbidade
administrativa, necessariamente, ha a alteracdo do rol de sanc¢fes que poderdo ser impostas

em seu desfavor (pedido).

Sobre as consequéncias juridicas cabiveis em face do agente improbo, vimos que a
Constituicdo Federal de 1988 previu (a) a suspensdo dos direitos politicos, (b) a perda da
fungdo publica, (c) a indisponibilidade dos bens e (d) o ressarcimento ao erario, na forma e

gradacdo previstas em lei (84°, do art. 37).

145 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 292 ed. S0 Paulo: Malheiros, 2012,
p. 954.
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A Lei de Improbidade Administrativa, por seu turno, estabeleceu as seguintes espécies de
sancdo: (a) a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio; (b) a perda da
funcdo publica; (c) a suspensdo dos direitos politicos; (d) multa civil e (e) proibicdo de
contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio

majoritario.

H& ainda previsdo de dever de ressarcimento ao erario na medida do dano efetivamente
causado.*® Como destacado acima, a natureza dessa consequéncia juridica foge da acepcéo

de san¢do (enquanto castigo) adotada no presente trabalho.

2.2.1. INDISPONIBILIDADE DOS BENS

De inicio, pontuamos que a medida de indisponibilidade dos bens prevista no texto primitivo
da Lei de Improbidade Administrativa nos artigos 7° e 16, na verdade, ndo possui carater
punitivo, mas sim preventivo, na medida em que visa garantir a recomposicao do erario ou do
acréscimo patrimonial. E “ferramenta processual que pode ser utilizada como forma de

assegurar o resultado ttil do processo, desde que presentes seus requisitos legais”.**’

A indisponibilidade de bens, portanto, pressupde a existéncia de uma responsabilidade
patrimonial. Além disso, “somente os bens aliendveis ou os que possam ser transformados em
valor econémico podem receber o decreto de indisponibilidade. Logo, ndo atinge agueles

bens que, embora por sua natureza sejam alienaveis, a lei exclui”.1*8

146 Marcal Justen Filho alerta que “sempre que a improbidade acarretar dano ao erario, a sentenca condenatdria
deverd impor obrigatoriamente ao infrator o dever de promover a recomposic¢do do patriménio puablico. (...) A
obtencdo de vantagem, indevida se configura como integrante do tipo de improbidade nas hipoteses do art. 92
(...) No entanto, o enriquecimento sem causa do agente da improbidade ou de um terceiro pode verificar-se
como um efeito da conduta improba. Sdo hip6teses em que o enriquecimento sem causa ndo se constitui em
elemento constitutivo da infracdo. Nem por isso cabera admitir que o agente ou um terceiro mantenham em seu
patriménio a vantagem indevida”. (JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa
comentada e comparada: lei 14.230, de 25 de outubro de 2021, 2021, p. 143).

147 MERCON-VARGAS, Teoria do processo judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 67.

148 SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica, 2019, p. 717.
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Para o deferimento dessa medida liminar voltada a afetacdo de bens aptos a responder pela
condenacgdo pecunidria dos réus das acdes de improbidade administrativa a Lei 8.429/92,

originalmente, ndo previu os requisitos legais para sua concesséo.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica® firmou entendimento de que bastaria a

demonstracdo da probabilidade do direito para a concessao da referida medida liminar.

Ocorre que para a concessdo da tutela de urgéncia, o Codigo de Processo Civil previu dois
requisitos: a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util do
processo (art. 300).1% Qutrossim, ainda que a indisponibilidade dos bens se baseasse em
evidéncia, é certo que o CPC previu outros requisitos para dispensar a demonstragdo do

periculum in mora (incisos do art. 3111%2),

De todo modo, o entendimento jurisprudencial em comento foi superado pelo legislador de
2021, ao incluir o §3° no artigo 16 na Lei de Improbidade Administrativa,'>® que condiciona o
deferimento do pedido de indisponibilidade de bens & demonstragdo no caso concreto de

perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado Util do processo, desde que o juiz se

149 Atualmente, a indisponibilidade dos bens esta disposta no art. 16 da LIA.

150 REsp n° 1.366.721/BA.

151 Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do
direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado Util do processo.

8§ 1° Para a concessdo da tutela de urgéncia, o juiz pode, conforme o caso, exigir caucdo real ou fidejussoria
idénea para ressarcir 0s danos que a outra parte possa vir a sofrer, podendo a caucdo ser dispensada se a parte
economicamente hipossuficiente ndo puder oferecé-la.

§ 2°. A tutela de urgéncia pode ser concedida liminarmente ou apds justificacao prévia.

8§ 3° A tutela de urgéncia de natureza antecipada ndo seré concedida quando houver perigo de irreversibilidade
dos efeitos da decis&o.

152 Art. 311. A tutela da evidéncia sera concedida, independentemente da demonstracéo de perigo de dano ou de
risco ao resultado util do processo, quando:

. ficar caracterizado o abuso do direito de defesa ou 0 manifesto propdsito protelatério da parte;

Il. as alegacbes de fato puderem ser comprovadas apenas documentalmente e houver tese firmada em
julgamento de casos repetitivos ou em simula vinculante;

I11 - se tratar de pedido reipersecutdrio fundado em prova documental adequada do contrato de deposito, caso
em que seré decretada a ordem de entrega do objeto custodiado, sob cominagdo de multa;

IV - a petigdo inicial for instruida com prova documental suficiente dos fatos constitutivos do direito do autor, a
que o réu nao oponha prova capaz de gerar divida razoavel.

Paragrafo tnico. Nas hipoteses dos incisos 11 e 111, o juiz podera decidir liminarmente.

153 Art. 16. Na acdo por improbidade administrativa podera ser formulado, em caréater antecedente ou incidente,
pedido de indisponibilidade de bens dos réus, a fim de garantir a integral recomposi¢do do erario ou do
acréscimo patrimonial resultante de enriquecimento ilicito.

(...)

§ 3° O pedido de indisponibilidade de bens a que se refere o caput deste artigo apenas serad deferido mediante a
demonstragdo no caso concreto de perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado Gtil do processo, desde
que o juiz se convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na peti¢do inicial com fundamento nos
respectivos elementos de instrucao, ap6s a oitiva do réu em 5 (cinco) dias
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convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na peticdo inicial com

fundamento nos respectivos elementos de instrucéo.

2.2.2. RESSARCIMENTO AO ERARIO

O ressarcimento ao erario previsto na Lei de Improbidade Administrativa objetiva o retorno
do estado quo ante a prética do ato de improbidade administrativa, possui, portanto, natureza
patrimonial de indole compensatoria. Nao decorre, portanto do ius puniendi estatal, sendo a

ocorréncia do dano (prejuizo suportado) essencial a sua tutela.

N&o por acaso o legislador de 2021 retirou o dever de ressarcimento ao erario dos incisos do
art. 12, fazendo-o constar no caput'® do citado dispositivo como consequéncia juridica ldgica

a ser suportada por aquele que causar dano (efetivo) ao erério.

Por questfes de economia e racionalidade processual, pode ser postulado e tutelado na acéo
de improbidade administrativa por simples cumulacdo de pedidos.!®® Como assentado por
Margal Justen Filho, a reparacdo dos danos produzidos se trata de “regra geral”, sendo que a
“exigéncia de dosimetria ndo implica variagdes relativamente a reparagdo de danos

eventualmente decorrentes da conduta improba”.*>®

Sobre o dever ressarcimento ao erario, adiantamos que a Lei 14.230/2021 promoveu
importantes alteracGes/inclusdes: (a) limitou o dever de ressarcimento ao dano efetivamente
comprovado; (b) ressalvou que da reparacdo devida no ambito da acdo de improbidade
administrativa deve ser deduzido o ressarcimento ocorrido nas instancias criminal, civil e
administrativa que tiver por objeto os mesmos fatos; e (c) previu que, para fins de apuracao
do valor do dano a ser ressarcido, o Tribunal de Contas competente deve ser ouvido, com

prazo de manifestacdo, com indicacao dos pardmetros utilizados, de 90 (noventa) dias.®’

154 Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sangGes penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacéo especifica, esta o responsavel pelo
ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato. (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021).

155 MERCON-VARGAS, Teoria do processo judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 67-68.

156 JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei 14.230, de
25 de outubro de 2021, 2021, p. 142.

157 A necessidade de oitiva do Tribunal de Contas competente teve sua constitucionalidade questionada na ADI
7236/DF e sua eficacia foi suspensa pela decisdo monocratica proferida pelo relator, Ministro Alexandre de
Moraes.
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2.2.3. PERDIMENTO DOS BENS E VALORES

Sobre a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do agente improbo, a
doutrina majoritaria entende que, tal como o dever de ressarcimento ao erario, essa

158 159

consequéncia juridica ndo possui natureza punitiva, portanto, ndo se enquadra no

conceito de sanc¢do (enquanto “puni¢ao’) adotado no presente trabalho.

Para Marcal Justen Filho, trata-se da segunda “regra geral” relacionada aos efeitos da pratica
de ilicito enquadrado na LIA, “[a] condenacdo por improbidade também deve contemplar,
ainda como regra geral, a perda pelo infrator e pelo terceiro de qualquer beneficio ou

vantagem indevida auferida”.6°

O perdimento dos bens ou dos valores ilicitamente acrescidos € destinado a entidade lesada
pelo agente improbo e consta no rol de cominagfes dos incisos | (correspondente ao ato
improbo do art. 9°) e Il (correspondente ao ato improbo do art. 10), com as redacdes dadas
pela Lei 14.230/2021, porém ndo se confunde com o dever de ressarcimento, na medida em

gue pode haver enriquecimento ilicito, sem que se cause prejuizo ao erario.

O retorno ao estado quo ante nessa cominacdo patrimonial parte da condi¢cdo do agente
improbo propriamente, ele retornard a condi¢do patrimonial anterior a pratica do ato de
improbidade administrativa, sendo o montante correspondente ao acréscimo ilicito revertido

em favor do ente administrativo afetado pela conduta ilicita praticada.

Como acontece no ressarcimento ao erario, a perda dos bens ou valores acrescidos

ilicitamente também se estende aos sucessores e herdeiros do condenado pela pratica de ato

158 Nao entendem o perdimento de bens como sancéo punitiva: PINTO, Acdo de improbidade administrativa:
presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 56-57; GARCIA; ALVES. Improbidade administrativa,
2006, p. 644; BEZERRA FILHO, Aluizio. Processo de improbidade administrativa. 22 ed. Salvador:
JusPodivm, 2019, p.362-365; e ALVIM, Eduardo Arruda. Breves consideracGes sobre as sancbes da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92). In: Temas de improbidade administrativa. Coord.: JORGE,
Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ALVIM, Eduardo Arruda. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
240-243.

159 para Calil Siméo, A sangdo de perdimento dos bens prevista para aquele que se enriquece ilicitamente é
destinada a uma entidade ptblica que, “com ele, obtém um aumento patrimonial em decorréncia de uma ofensa
a ndo valores ndo patrimoniais (...). Esse ato ndo é compensatério, mas punitivo, pois ndo estamos diante de uma
reparagdo moral” (SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica, 2019, p. 772).

160 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei
14.230, de 25 de outubro de 2021, 2021, p. 143.
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improbo, com destaque ao carater reparatorio dado pelo art. 8° e respectivo paragrafo unico

da Lei de Improbidade Administrativa.*6!

2.3. SANCOES EM ESPECIE

Como adiantado anteriormente aderimos ao entendimento de que as sanc@es previstas na Lei
de Improbidade Administrativa em desfavor daqueles que praticam ato de improbidade
administrativa possuem natureza civil, pois, evidentemente, ainda que se trate de punigéo nao
desfrutam de natureza penal e, conquanto aplicadas em ambito judicial, preferimos ndo adotar

0 conceito de san¢do administrativa proposto por Fabio Medina Osorio.

Assim, consideramos as sangOes trazidas no art. 12 da LIA como sangdes de natureza civil
(ainda que com aspectos penais, politicos, administrativos, etc.). Nos tdpicos anteriores,
discorremos de maneira pontual sobre a possibilidade de garantia (indisponibilidade dos
bens) dos efeitos patrimoniais da condenacao por ato de improbidade (ressarcimento ao erario
e perda dos bens e valores ilicitamente adquiridos).

A seguir, tratamos das sanc¢des de natureza civil punitiva.

S&o essas sancOes, em especial, que justificam a assertiva de que o processo judicial de
apuracdo da pratica de ato de improbidade administrativa deve dispor de garantias
condizentes com as de um processo sancionatério e que, por isso, imperativo o
estabelecimento de normas processuais especificas para agdo de improbidade administrativa.

2.3.1. SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS

Nas palavras de Denise Luz, a suspensdo dos direitos politicos ¢ “a forma mais opressiva de

intervengdo na esfera individual de direitos do condenado”.!®? Para a autora, ¢ “na pena de

161 Art. 8°. O sucessor ou o herdeiro daquele que causar dano ao erario ou que se enriquecer ilicitamente estdo
sujeitos apenas a obrigacdo de repara-lo até o limite do valor da heranca ou do patriménio transferido.
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021).

(...)

Paragrafo Unico. Nas hipoteses de fusdo e de incorporagdo, a responsabilidade da sucessora sera restrita a
obrigacdo de reparacdo integral do dano causado, até o limite do patriménio transferido, ndo lhe sendo
aplicaveis as demais san¢des previstas nesta Lei decorrentes de atos e de fatos ocorridos antes da data da fusdo
ou da incorporacéo, exceto no caso de simulacdo ou de evidente intuito de fraude, devidamente comprovados.
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suspensdo dos direitos politicos que estd a distin¢do do ilicito de improbidade em relacdo a

qualquer outro extrapenal, seja administrativo ou civel”.?6®

Os direitos politicos sdo aqueles elencados na Constituicdo Federal de 1988 e incluem o
direito ao sufragio universal pelo voto direto e secreto (direito de votar) e as condi¢cdes de
elegibilidade (direito de ser votado), com previsdo expressa de possibilidade de cassacdo pela
condenagdo por ato de improbidade administrativa (art. 15, inciso V, da Constituigdo
Federal).

A sancdo de suspensdo de direitos politicos, contudo, reflete na perda de outros direitos
(civis), a citar: (a) a impossibilidade de ajuizamento de acgdo popular, uma vez que a
legitimidade ativa para essa ac¢ao esta condicionada a comprovacdo da condicdo de eleitor do
autor; (b) apresentar projeto de lei; (c) assumir fungdo publica;*®* (d) integrar conselhos
populares; (e) compor 6rgdos de classe profissional, (f) atuar como jurado no tribunal do jdri;
e (f) prestar concurso publico, todos esses direitos que pressupde a apresentacdo do
comprovante de regularidade perante a Justica Eleitoral mediante certid&o.1%

Essas limitacdes de direitos decorrentes da sancdo de suspensdo de direitos politicos revelam
a gravidade dessa punicdo ndo sO para 0s agentes politicos propriamente, mas para qualquer
cidaddo, pois, como ensina José Joaquim Gomes Canotilho,'®® a participacéo politica é uma
necessidade da natureza humana de se autodeterminar. Um individuo sem poder politico,

perde seu poder de autodeterminacao.

Uma reflexdo sobre essa perspectiva nos permite concluir que essa sancao civil punitiva se

mostra tdo grave quanto a privacao da liberdade (penal). Ainda que ndo haja apropriacédo do

162 |LUZ, Denise. Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido
processo. Aproximacdes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 69.

183 LUZ, Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo.
Aproximac0es e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 71.

164 O gozo dos direitos politicos é requisito para investidura para brasileiros, mas ndo de permanéncia no cargo,
emprego ou funcdo publica.

165 LUz, Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo.
Aproximagdes e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 75.

166 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 515.
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corpo do condenado, essa sancdo culminada no ambito da acdo de improbidade

administrativa se apropria da liberdade do individuo de exercitar sua autodeterminag&o.*®’

Quanto ao momento da execugdo da pena de suspensdo dos direitos politicos, tal como a
sancdo de perda da fungdo publica, sua efetivacdo s6 ocorre com o transito em julgado da
sentenca condenatoria (art. 20, c/c art. 12, 89°, da Lei de Improbidade Administrativa),®
sendo o prazo maximo da sancéo de 14 (quatorze) anos (art. 12, inciso | da LIA). 1%° Uma vez
transitada em julgado a sentenca condenatoria, 0 magistrado atuante na agdo de improbidade

administrativa deve oficiar a Justica Eleitoral para fins de registros.

Por fim, ressaltamos que, diante da sua gravidade, essa sancdo civil punitiva foi excluida do
rol de cominacBes aplicaveis aos agentes/terceiros condenados pela pratica de ato de
improbidade previsto no art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa (no entender do
legislador infraconstitucional, menos grave que o0s tipos dispostos nos artigos 9° e 10),

conforme redacio dada pela Lei n® 14.230/2021 ao art. 12, inc. 111.17°
2.3.2. PERDA DA FUNGAO PUBLICA
A perda da funcdo publica é sancdo civil punitiva (de segunda grandeza se comparada a

suspensédo dos direitos politicos) e impde a extingdo do vinculo funcional do agente publico

com a Administracao Pablica.

167 LUZ, Direito administrativo sancionador judicializado: improbidade administrativa e devido processo.
Aproximac0es e distanciamentos do direito penal, 2014, p. 77.

188 O legislador de 2021 previu ainda que para efeitos de contagem do prazo da sangédo de suspenséo dos direitos
politicos, computar-se-a retroativamente o intervalo de tempo entre a decisdo colegiada e o transito em julgado
da sentenca condenatdria (art. 12, §10 da Lei de Improbidade Administrativa). Tal disposi¢do, contudo, teve sua
constitucionalidade desafiada na ADI 7236 e, atualmente, a eficacia da norma esta suspensa, nos termos da
decisdo monocratica proferida pelo relator, Min. Alexandre de Moares.

169 Como tratado no préximo capitulo, a reforma da Lei de Improbidade Administrativa recebeu duras criticas de
membros do Ministério Publico, da Magistratura e da imprensa sob o fundamento de que as alteragBes
promovidas enfraqueceriam o “combate a corrup¢do” no pais. Ndo se atentaram, contudo, que o legislador de
2021 tornou as sancdes ainda mais duras com o aumento dos prazos maximos das penas em quase cinquenta por
cento. Antes, a san¢do de suspensdo dos direitos politicos tinha prazo méaximo de dez anos, atualmente, o prazo
é de quatorze anos.

0 Art, 12. (...)

I1l. na hip6tese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e quatro) vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja sdcio majoritério, pelo prazo nao superior a 4 (quatro) anos;



63

Por razdes Obvias, ndo € possivel sua imputacdo a terceiros (pessoas fisicas e juridicas),
limitando-se a incidir sobre aqueles que possuem algum vinculo (ainda que transitorio e sem

remuneracao) com o Poder Publico (estatutario ou contratual).

Sobre a extensdo dessa san¢do, se deve atingir o vinculo correspondente ao que 0 ato improbo
foi praticado, ou se atinge todo e qualquer vinculo existente entre o0 agente publico e a
Administracdo Publica, adiantamos que ndo h& consenso na doutrina e jurisprudéncia, mas
aderimos a posigdo de Calil Simao, segundo a qual “acumulando o agente publico dois cargos
(CF, 37), so tera o vinculo extinto com relacdo aquele em que praticou o ato improbo. A LIA
ndo menciona a extin¢do de todas as funcgdes, sendo vedado ao intérprete assim entender,

diante de sua natureza punitiva”.!’!

O legislador de 2021, inclusive, buscou elidir essa duvida ao prever no 81° do art. 12 que essa
pena atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou politico
detinha com o poder publico na época do cometimento da infracdo, ressalvando ao
magistrado a possibilidade de excepcionalmente estendé-la aos demais vinculos, consideradas
as circunstancias do caso e a gravidade da infracdo na hipdtese de cometimento de ato

improbo enquadrado no tipo do art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa.'’

Além de limitar a extensdo da consequéncia juridica da préatica de ato de improbidade ao
vinculo com o Poder Publico correspondente com o da época dos fatos tratados na acao de
improbidade, o citado §1° também elide outro ponto sensivel relacionado ao tema que € a
(im)possibilidade de cassacdo da aposentadoria do agente publico punido com a perda da

funcdo.l’

Por fim, tal como a pena de suspensdo dos direitos politicos, a sancdo de perda da funcéo

publica, por sua gravidade, foi excluida do rol de cominagdes possiveis de aplicacdo em face

171 SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica, 2019, p. 824.

172 Ejs o texto do §° do art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa: “a sancéo de perda da funcéo publica, nas
hipoteses dos incisos | e 1l do caput deste artigo, atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o
agente publico ou politico detinha com o poder publico na época do cometimento da infragdo, podendo o
magistrado, na hipo6tese do inciso | do caput deste artigo, e em carater excepcional, estendé-la aos demais
vinculos, consideradas as circunstincias do caso e a gravidade da infracdo”. A eficacia do referido dispositivo,
contudo, estd suspensa por forca de decisdo monocréatica proferida na Acdo Direta de Inconstitucionalidade
7236.

173 Em consonancia com o entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica no julgamento do EREsp
1.196.347/ES (12 Sec¢do).
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dos condenados pela préatica de ato improbo no tipo descrito no art. 11 da Lei de Improbidade

Administrativa.

2.3.3. PROIBICAO DE CONTRATAR E RECEBER BENEFICIOS

A sanc¢do civil punitiva de proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario pode ser aplicada ao condenado
em qualquer um dos trés tipos de ato de improbidade administrativa previstos na Lei n°
8.429/92.174

Seus efeitos sdo prospectivos e consistem na ilegitimidade negocial do agente, barreira
extrinseca aos agentes improbos que temporariamente estardo impossibilitados de celebrar
ajustes com a Administracdo Publica. Desse modo, essa proibicdo vai além do direito de

licitar, incidindo também nos casos de inexigibilidade e dispensa de licitacéo.

A proibicdo é de realizar qualquer negdcio juridico com o Poder Publico. Ela também se

dirige a todos os entes publicos™’® (municipal, estadual, distrital ou federal).

Uma vez iniciado o cumprimento dessa san¢do, 0s contratos administrativos em curso podem
ser concluidos, desde que ndo haja necessidade de prorrogacdo de prazo (contratos de
natureza continuada e que nao tenham atingido o limite de sessenta meses devem ser
rescindidos, ja os contratos por escopo, de prazo determinados, podem ser concluidos, caso
ndo haja necessidade de aditamento do prazo).

Quanto a proibicdo de recebimento de incentivos fiscais e crediticios, estdo incluidos,
respectivamente, (a) beneficios, isencédo, reducdo de aliquota, anistia, remissdo e moratdria; e

(b) taxas de juros diferenciadas (mais baixas que as do mercado).’®

174 Essa sancdo pode ainda ser aplicada no ambito de processos administrativo, nos termos da Lei 8.666/93 e da
Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos que revogarda as Leis 8.666/93,
10.520/2002 e 12.462/2011 a partir de dezembro de 2023).

175 SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica. 2019, p. 838.

176 Nesse caso, havera a inclusdo do condenado a essa sancéo (pessoas juridicas que integra com mais de
cinquenta por cento de participagdo) em cadastro nacional préprio.
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2.3.4. MULTA CIVIL

A Lei 8.429/92 prevé ainda a possibilidade de imputagdo de multal’’ civil em face do
transgressor da probidade administrativa. Essa san¢do, contudo, apesar de pecuniéria, ndo

178

tem finalidade ressarcitéria/compensatoria,~’® ja que dissociada da ocorréncia de dano

efetivo.

Com efeito, apesar da possibilidade de aplica¢do na hipotese do art. 10 com base no valor do
dano, na auséncia de prejuizo efetivo ao erario (elemento principal do tipo), é possivel que o
réu condenado nos tipos enquadrados nos art. 9° ou 11 da Lei n°® 8.429/92 sejam punidos com
essa sanc¢ao pecuniaria, cuja aplicacéo terd como referéncia o valor do acréscimo patrimonial

ilicito (art. 12, inc. 1) ou o valor da remuneracéo percebida pelo agente (art. 12, inc. I1I).

Ha ainda a possibilidade de a multa civil ser aumentada até o dobro, caso o juiz considere
que, em virtude da situacdo econdmica do réu, o valor calculado na forma dos incisos I, 1l e
Il do caput do art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa € ineficaz para reprovagdo e

prevencdo do ato de improbidade.

A possibilidade de aumento da multa civil, contudo, deve ser analisada caso a caso e com a
méaxima cautela a fim de se evitar excessos, lembrando ainda que, apesar do seu aspecto
pecuniario, seu carater punitivo resguarda os herdeiros/sucessores do seu pagamento,

observados os artigos 8°, 8°-A e paragrafo Unico da Lei de Improbidade Administrativa.

2.4. CONCLUSOES DO CAPITULO

Apresentado o arcabouco normativo principal da acdo de improbidade administrativa, foram
expostos 0s aspectos gerais da improbidade administrativa, a partir do direito material, sua
definicdo e os trés tipos de ato de improbidade: enriquecimento ilicio (art. 9°), dano ao erario

(art. 10) e violacéo de principios regentes da Administracdo Publica (art. 11).

" Do latim multa, no sentido de pena em pecunia.
178 Nesse sentido: SIMAO, Improbidade administrativa: teoria e pratica, 2019, p. 837; PAZZAGLINI FILHO,
Lei de improbidade administrativa comentada, 2007, p. 152.
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Nessa mesma linha, foram ressaltadas as consequéncias juridicas da imputacdo de ato
improbo em desfavor dos agentes pablicos e de terceiros, em especial, as sangdes em espécie,
previstas na Lei 8.429/92, a fim de demonstrar a gravidade das repercussdes advindas dessa

acao punitiva, ainda que goze de natureza civil.
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CAPITULO 03. ELEMENTOS DA DEMANDA NA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Apresentados os elementos fundamentais relacionados a improbidade administrativa, em
especial, as questdes materiais sobre sua natureza punitiva e seus elementos objetivo e
subjetivo, passamos a explorar os aspectos processuais que contribuirdo para a reflexdo
proposta no presente trabalho a respeito da regra da correlagdo entre a demanda e a sentenca
na acdo de improbidade administrativa.

Para tanto, sem pretensdo de exaurimento do tema, realizamos breve digressdo sobre o0s
elementos da demanda nesta acdo punitiva, a partir do estado da arte desses institutos no
direito processual civil e, no que se revela pertinente, no direito processual penal, haja vista a

natureza punitiva da acdo de improbidade administrativa.

Esse corte metodoldgico é importante, diante da vastiddo desses elementos no Direito
Processual Civil (e Penal), o que nos desviaria do tema central do trabalho.

O presente capitulo, portanto, expde pontos de contato e de distin¢cdo entre os elementos
(objetivos) da demanda nas ac¢Oes de natureza civil em geral, nas acdes de natureza penal e
nas acdes de improbidade administrativa, em especial, quanto ao objeto do processo e a
estabilizacdo da demanda. Ao final, sdo tecidas consideracGes sobre a decisdo de tipificacdo
do ato de improbidade administrativa imputado pelo autor ao réu (art. 17, 810-C), incluido
pela Lei 14.230/2021.17°

3.1. PROCESSO E OBJETO DO PROCESSO

Como assevera Fredie Didier Jr.,'®° o “conceito de processo ¢ o conceito fundamental

primario da Teoria Geral do Processo (e, consequentemente, da Ciéncia do Processo)”,’8! a

179 Marcos Vinicius Pinto destaca que, apesar da escolha taxondmica do legislador para a aplicacéo do CPC as
acOes de improbidade administrativa, a andlise dos principios e regras que norteiam os diferentes tipos de
processo (civil, penal e punitivo ndo-penal) revela “o qudo distante as disposi¢des da improbidade sdo do
processo civil” (PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022,
p. 97).

180 DIDIER, JR., Fredie. Sobre a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. 42 ed., Salvador: JusPodivm,
2017, p. 78.

181 O autor explica que o conceito fundamental primario “articula os demais conceitos fundamentais, que
comungam com ele a fungdo de categoria do pensamento, mas que dependem dele para serem elaborados. Sem
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partir do qual é possivel a compreensdo da norma processual, do direito processual, do objeto

do processo e dos elementos da demanda.

Em apartada sintese e sem nos imiscuir sobre as teorias surgidas sobre o tema,'®? tomando
emprestadas a licdo de Friede Didier Jr., compreendemos 0 processo como ato juridico

complexo, 83

procedimento composto de atos de formacdo sucessiva em (efetivo)
contraditorio (o que é), relagdo juridica complexa, formada entre os sujeitos processuais,
autor-juiz, autor-réu, juiz-réu, etc. (o que gera) e método de criacdo de normas juridicas,

como manifestacdo do poder normativo (para que serve).'®*

O objeto do processo, por seu turno, revela-se como “denominador comum” para quatro
questdes sensiveis no direito processual: litispendéncia, modificacdo da demanda, cumulacéo

de demandas e limites objetivos da coisa julgada. 1&

Assim, para subsidiar a reflexdo proposta no capitulo e no subsequente, necesséria a fixagdo
sobre o que se entende como objeto do processo'® da acdo de improbidade administrativa.

Adianta-se, desde ja, que o presente trabalho adota como sindnimas as expressdes objeto do
processo, objeto litigioso do processo e mérito da causa, conforme licdo de Candido Rangel

Dinamarco,'®” o que ndo se confunde com o chamado objeto do conhecimento do juiz,

o0 conceito fundamental priméario a servir de elemento articulador, os demais conceitos juridicos se tornam
ininteligiveis” (DIDIER JR., Sobre a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida, 2017, p. 78).

182 Sobre as teorias desenvolvidas para o fim de conceituar o que vem a ser o processo, bem como sua natureza
juridica, podemos destacar a teoria do processo como relagdo juridica peculiar de natureza publica entre as
partes desenvolvida por Oskar von Biilow (BULOW, Oskar von. Teoria das excecdes e dos pressupostos
processuais. Tradugdo de Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: LZN, 2005, p. 05-15) e a teoria desenvolvida
por Elio Fazzalari (FAZZALARI, Elio. Instituicbes de Direito Processual. Traducdo de Elaine Nassif.
Bookseller: Campinas, 2006, p. 113-119) e Aroldo Plinio Gongalves (GONGCALVES, Aroldo Plinio. Técnica
Processual e Teoria do Processo. Rio de Janeiro: Aide, 1992, p. 108-109) que definem processo como um
procedimento em simétrico contraditorio entre os interessados (teoria do fato juridico).

183 Sobre 0 processo como complexo de atos, ver: CHIOVENDA, Instituicdes de Direito Processual Civil,

18 DIDIER JR., Sobre A Teoria Geral do Processo, essa desconhecida, 2017, p. 80-87.

185 BADARO, A correlacio entre acusacdo e sentenca, 2022, p. 49.

185 No presente trabalho adotam-se como sindnimos os termos “objeto do processo”, “mérito da causa” e “objeto
litigioso do processo”. Nesse sentido, Thiago Ferreira Siqueira alerta que: “pretensdo, nesse contexto, tem um
significado eminentemente processual. Ndo se trata, assim, de um direito, ou de uma situacdo de vantagem
como a que se refere o art. 189 do Cdédigo Civil. Na verdade, pretensdo, aqui, deve ser entendida como um ato
que expressa a aspiracdo, o desejo, a vontade de obter, por meio da atuagdo da jurisdi¢do o acesso a um bem da
vida que esteja sendo obstado. Nessa linha, conhecida a definicdo, pretensdo é a exigéncia de subordinacéo de
um interesse alheio ao interesse proprio” (SIQUEIRA, Thiago Ferreira. Limites objetivos da coisa julgada:
objeto do processo e questdes prejudiciais. Salvador: Editora JusPodivm, 2020, p. 41-42).

187 DINAMARCO, Instituices de Direito Processual Civil vol. I1. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 84-87
e 209.



69

consistente nas questdes que se colocam a cognicao judicial, tanto as relativas ao mérito da

causa, como aquelas relativas aos requisitos de admissibilidade do julgamento do mérito.'8®

3.1.1. OBJETO DO PROCESSO NO PROCESSO CIVIL
O objeto do processo no processo civil pode ser definido como a pretens&o’®® deduzida em
juizo por meio de um ato formal, a demanda,®®*%! no qual se requer a prestacio de tutela

jurisdicional 1%

A “demanda por exceléncia”, terminologia usada por Candido Rangel Dinamarco para

diferenciar a demanda inicial das demais demandas trazidas ao longo do processo,*®® é o “ato

18 PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 98.

189 Para Candido Rangel Dinamarco “pretender é querer, desejar, aspirar. Por isso pretensio é desejo, aspiracdo,
vontade de obter” (DINAMARCO, Institui¢des de Direito Processual Civil vol. 11, 2017, p. 209-210). Para
Araken de Assis, “tudo somado, o verbo ‘querer’ representa, perfeitamente, a pretensdo”, e assim, “¢ preciso
que o titular da pretensdo exerca-a efetivamente, aja enfim, propondo a demanda, que corporifica a acéo
processual” (ASSIS, Araken de. Cumulacéo de agdes. 4% ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais 2002,
p.77 e 84).

190 Nesse sentido, “o sujeito poderd, fazendo uso de seu direito de agdo, deduzir em juizo sua pretensio por meio
de um ato formal, a demanda, que conterd um pedido direcionado ao Poder Judicidrio, para que, com base em
determinados fundamentos, emita em relacdo a outra pessoa, um provimento capaz de lhe dar acesso ao bem da
vida desejado. E, entdo, essa pretensdo deduzida em juizo que deve ser considerada o objeto do processo”
(SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p.42-43). J&
o termo demanda pode ser utilizado tanto no sentido formal, como “ato com que se apresenta a pretensdo ao
juiz”, como no sentido substancial, como ‘pretensdo apresentado ao juiz” (DINAMARCO, A
instrumentalidade do processo. 152 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 128).

191 «“A demanda engloba tanto a pretensdo ao bem da vida como os remédios processuais considerados
necessarios para se alcancar o desiderato do litigante. Compreende tanto o pedido imediato como 0 mediato.
Estando 0 acesso a justica sujeito a livre disponibilidade da parte, cabe ao autor ativar a formagdo do processo e
definir o seu objeto. No pedido, portanto, se consubstancia a demanda, sem a qual ndo pode atuar a jurisdicdo
(art. 2.° do CPC/2015) e fora da qual ndo pode decidir o 6rgdo judicial (arts. 141 e 492 do CPC/2015)”
(THEODORO JUNIOR, Humberto. Estabilizacdo da demanda no novo Caédigo de Processo Civil. Revista de
Processo. S&o Paulo, v. 244, p. 195-205, jun-2015).

192 Assim, “a tutela jurisdicional traduz os efeitos a serem produzidos em favor da parte que esteja amparada
pelo direito material, parece claro que, em relacdo ao processo ou fase de conhecimento, essa prote¢do, de modo
pleno, pode ser outorgada em favor do auto quanto do réu, conforme seja a sentenca de procedéncia ou de
improcedéncia” (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais,
2020, p. 47). Logo, “deduzir uma pretensdo nada mais é do que requerer a prestacdo de tutela jurisdicional.
Disso se pode extrair, entdo que apenas deve ser considerada uma pretensdo o ato de um sujeito que é capaz de
interferir nos limites da tutela jurisdicional que pode ser prestada numa situagéo, ou, dito de outro modo, o ato
que, efetivamente, é capaz de fixar ou ampliar os efeitos ou resultados que podem ser produzidos por um
determinado processo” (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes
prejudiciais, 2020, p. 49).

193 Segundo Daniel Menegassi Zotareli, a “demanda, instituto de carater eminentemente processual, é o
instrumento responsavel por veicular uma ou mais pretensfes em juizo e, assim, introduzir o meritum causae a
apreciacdo do julgador” (ZOTARELI, Daniel Menegassi. A regra da correlacdo a luz do codigo de processo
civil. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 61).
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de incoagdo processual”,’®* o ato inaugural do autor por meio do qual ele expde fatos e

situacOes para formular seu pedido (tese).

Essa demanda inicial é destinada ao 6rgdo jurisdicional responsavel pela conducdo do
processo até prolacdo da sentenca, e ao réu, a quem deve ser dado conhecimento da demanda
inicial e oportunidade do exercicio do direito de defesa. Assim, 0 réu, caso queira, contesta 0s
argumentos e o pedido langado pelo autor, trazendo sua versdo dos fatos, fundamentos
juridicos e pedido de improcedéncia (antitese).'*

Desse modo, o objeto do processo ¢ “aquilo que se pde diante de juiz”, razao pela qual pode

ser identificado como o meritum causae, a res in judicium deducta, a pretensdo®® em juizo.

Sobre os elementos que integram a pretensdo e que, por conseguinte, formam o objeto do
processo, ha na doutrina brasileira grande divergéncia quanto a sua definicdo. Alguns juristas
defendem que somente o pedido constituiria a pretensdo,'®” enquanto outros entendem que a

pretensdo seria a juncdo do pedido e da causa de pedir.®

1% DINAMARCO, Instituicdes de Direito Processual Civil vol. 11, 2017, p. 158.

195 O réu pode ainda reconvir, a partir da exposicdo de fatos e fundamentos juridicos e da deducdo de pedido,
“tratando de demandas iniciais ou de demandas ulteriores, o objetivo estd em se estabelecer o objeto litigioso de
um determinado instrumento estatal de resolugdo de controvérsias (processo). Estipulando, por forca dos
principios da inércia, da demanda e da correlacéo, os limites da futura atuagdo do juiz” (MACHADO, Marcelo
Pacheco. A correlagdo no processo civil: relagdes entre demanda e tutela jurisdicional, 2015, p. 33).

1% Sobre o objeto do processo a doutrina alema elaborou “rigorosa distingdo entre a pretensdo de direito
processual (prozessuale Ansprunch) e de a pretensdo de direito material (materiellrechliche Anspruch)”,
tendendo a compreensdo de que “a pretensdo da ZPO corresponde a um conceito puramente processual, sendo
este o objeto do processo” (BADARO, A correlagio entre acusacao e sentenca, 2022. p. 52).

197 Nesse sentido: ALVIM, Arruda. Manual de direito processual civil, 162 ed. Séo Paulo: RT, 2013, p. 86;
CARVALHO, Milton Paulo de. O pedido no processo civil. Porto Alegre: Fabris, 1992, p.73; DINAMARCO,
Institui¢des de Direito Processual Civil vol. 11, 2017, p. 344-348; YARSHELL, Flavio Luiz. Curso de direito
processual civil, vol. 1. S8o Paulo: Marcial Pons, 2014, p. 280-281; ZOTARELI, A regra da correlagdo a luz
do cddigo de processo civil, 2020, p. 54-55.

198 Consideram o objeto do processo como a juncdo do pedido e da causa de pedir: BEDAQUE, José Roberto
dos Santos. Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério. In: Causa de pedir e pedido (questdes
polémicas). Coord.: José Rogério Cruz e Tucci e José Roberto dos Santos Bedaque. Séo Paulo: RT, 2002, p. 30-
31; LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Relacdo entre demandas. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016, p. 51;
MACHADO, A correlacdo no processo civil: relacBes entre demanda e tutela jurisdicional, 2015, p. 81-82;
MESQUITA, José Ignacio Botelho de. A causa petendi nas agdes reivindicatorias. In: Teses, estudos e
pareceres de processo civil volume 1: direito de acdo, partes e terceiros, processo e politica. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2005, p. 140; SANCHES, Sidney. Objeto do processo € objeto litigioso do processo. In:
Revista de Processo, vol. 13. Sdo Paulo: RT, 1979, p. 40-46; TALAMINI, Eduardo. Coisa julgada e sua
revisdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 79-81; CRUZ E TUCCI, José Rogério. A causa petendi no
processo civil. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001, p.22.
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Ricardo de Barros Leonel,*® entfo, propde uma férmula de consenso ao afirmar que o objeto
do processo ¢ formado pelos pedidos iluminados pela causa de pedir.?® Tal nocdo se
aproxima do entendimento de Flavio Luiz Yarshell?®* de que o mérito da causa corresponde
ao pedido, identificado a partir da respectiva causa de pedir.

3.1.2. OBJETO DO PROCESSO NO PROCESSO PENAL

No processo penal o objeto do processo igualmente gravita em torno da pretenséo.

A discussdo, como adverte Gustavo Henrique Badard,%?

cinge-se quanto ao contetdo de tal
pretensdo, notadamente porque a acdo penal (tal como a agéo de improbidade administrativa)
traz consigno a chamada pretensdo punitiva e, com isso, a necessidade de distincdo da

pretensdo material e processual.

A pretensdo material, na licio de Araken de Assis,?® é caracterizada em face do
preenchimento de um suporte fatico a partir do qual surge uma situacdo de vantagem para
alguém, um direito subjetivo (estatico), que na medida em que é exercido se torna uma

pretensdo (dindmico).?%*

Caso haja resisténcia a pretensdo material, Gustavo Henrique Badar6®® explica que sua
satisfacdo deve ser buscada por meio do processo, oportunidade em que nova pretensdo €
deduzida, agora, perante o Estado-juiz que, por sua vez, deve atuar conforme a vontade do

direito objetivo.2% Essa ¢, pois, a pretensio processual.

199 LEONEL, Ricardo de Barros. Causa de pedir e pedido: o direito superveniente. Sdo Paulo: Método, 2006,
p. 86.

200 No mesmo sentido, entende Heitor Sica (SICA, Heitor Vitor. Cognicdo do juiz na execucgdo civil. Sdo
Paulo: RT, 2017, p. 96).

201 YARSHELL, Flavio Luiz. Curso de direito processual civil, vol. I. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 280.
22 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 71.

23ASSIS, Cumulacéo de Agdes, 2002. p. 76.

204 para Gustavo Henrique Badar6 hd “uma clara identificagdo entre os conceitos de pretensdo como ‘direito de
exigir de outrem uma a¢do ou omissdo’ e de ‘exigéncia de subordinacao do interesse alheio ao proprio’. Ambos
0s conceitos s6 podem referir-se a pretensio material” (BADARO, A correlagdo entre acusacio e sentenca,
2022, p. 74).

205 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 74-75.

206 “Bgsa atuagdo da vontade concreta da lei levara, numa linguagem carneluttiana, a justa composicio da lide, e
consequentemente, a satisfagdo da pretensdo material” (BADARO, A correlagdo entre acusacdo e sentenca,
2022, p.75).
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Pois bem. A pretensao punitiva, apresentada no capitulo anterior, trata do poder do Estado de
submeter alguém a determinada pena pela pratica de determinado ilicito. Noutras palavras, a
pretensdo punitiva é a manifestacdo efetiva do ius puniendi estatal, por meio do qual o Estado

submete um sujeito a pena.

Nota-se que essa pretensdo, portanto, € pretensdo material do Estado (direito de punir aqueles

que cometem atos ilicitos) que deve, porém, ser exercida por meio do processo.

Assim, a pretensdo no processo penal é marcada pela imputacéo de fato tipico pelo acusador
em desfavor do acusado, o exercicio do ius puniendi (material) por meio de sua submissdo ao

Estado-juiz (processual).

Desse modo, enquanto no processo civil o objeto do processo é o pedido iluminado pela
causa de pedir, no processo penal a causa petendi,’®’ ou na terminologia adotada pelos
processualistas, o fato tipico imputado,?® é que é o centro do objeto do processo. Essa
diferenca marcante entre o processo civil e penal quanto ao seu objeto, como visto a seguir,
repercute nos fendmenos da estabilizacdo da demanda e da correlacdo entre demanda e

sentenca.

3.1.3. OBJETO DO PROCESSO NA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Feita essa singela incursdo sobre o objeto do processo no processo civil e penal, é preciso
mais uma vez rememorar que apesar de ser uma acdo punitiva, a acdo de improbidade
administrativa, segundo se extrai da Constituicdo da Republica (e reafirmado pelo Supremo
Tribunal no julgamento do Tema 1199), tem natureza civil e, por isso, na auséncia de norma
processual especifica na Lei n°® 8.429/92, deve-se aplicar o Cddigo de Processo Civil,

conforme previsdo expressa do artigo 17, caput, da Lei de Improbidade Administrativa.

27 Em topico proprio serd esclarecido que no direito processual penal, a terminologia “causa de pedir” é

repudiada, falando-se, pois, em imputagio penal de fato tipico. BADARO, A correlagdo entre acusacio e
sentenca, 2022, p. 81.

208 \/gja-se, ndo € a imputacdo propriamente o objeto do processo penal, mas sim o fato tipico por meio de sua
imputacdo que o é. Com autoridade, Dinamarco explica que a imputagéo ¢ “apenas o veiculo de algo externo ao
processo e anterior a ele, algo que € trazido ao juiz em busca de remédio que o demandante quer. A demanda é
fato estritamente processual, pressuposto processual, é ato formal do processo, é o veiculo da pretensdo do
demandante, que é uma aspiracdo de determinado bem ou de determinada situacdo juridica que, sem o processo
ou sem a intercessdo judicial, o sistema o impede de obter” (DINAMARCO, O conceito de mérito em
processo civil. Fundamentos do processo civil moderno, 1987, p. 185-195).
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Tal fato nos conduz a conclusdo de que o objeto do processo na acdo de improbidade
administrativa seria a pretensdo processual consistente no pedido iluminado pela causa de
pedir, tal como nas ages civeis.

209 contudo, assevera que aplicacio dessa concepgdo do Direito

Marcos Vinicius Pinto,
Processual Civil de objeto do processo a acdo de improbidade administrativa, ndo se revela
consentanea com o Direito Sancionatdrio, uma vez que partem de premissas diversas, pois:
enquanto no processo civil se pressupBe isonomia entre as partes e, consequentemente,
simetria na distribuicdo de encargos, no processo punitivo (penal e ndo penal), diante da
figura do Estado acusador no exercicio do ius puniendi, o réu (acusado) ocupa posi¢do mais
fraca, razdo pela deve gozar de garantias para além daquelas previstas na legislacdo

processual civil 2

Nesse sentido, tratando-se de ac¢do punitiva, o autor defende que, tal como na agdo penal, o
objeto do processo na acdo de improbidade administrativa € o fato tipico imputado,
notadamente, diante da previsdo expressa na Lei n° 8.429/92 do conceito de imputacao (artigo
17, 86° 1, §6°-B, §10-C e §15),%!! e da garantia do ne bis in idem.

O objeto do processo na a¢do de improbidade administrativa, entdo, residiria “em verificar se
0 acusado incorreu no fato tipico previsto na Lei de Improbidade Administrativa:2*? 213 se

incorreu, aplica-se a punicdo, do contrario, a sentenca sera de improcedéncia.

209 PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presungéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 97.

210 Brevemente expostas no topico sobre os principios constitucionais do direito administrativo sancionador.

AL At 17. (...)

8 6° A peticdo inicial observara o seguinte:

I1. serd instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da veracidade dos fatos e
do dolo imputado ou com raz6es fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas,
observada a legislacdo vigente, inclusive as disposi¢des constantes dos arts. 77 e 80 da Lei n® 13.105, de 16 de
marco de 2015 (Cdédigo de Processo Civil). (...)

8 6°-B. A peticdo inicial sera rejeitada nos casos do art. 330 da Lei n° 13.105, de 16 de mar¢o de 2015 (Cddigo
de Processo Civil), bem como quando ndo preenchidos os requisitos a que se referem os incisos | e Il do § 6°
deste artigo, ou ainda quando manifestamente inexistente o ato de improbidade imputado. (...)

§ 10-C. Apds a réplica do Ministério Publico, o juiz proferird decisdo na qual indicard com preciséo a tipificacéo
do ato de improbidade administrativa imputavel ao réu, sendo-lhe vedado modificar o fato principal e a
capitulacdo legal apresentada pelo autor. (...)

§ 15. Se a imputacdo envolver a desconsideracdo de pessoa juridica, serdo observadas as regras previstas
nos arts. 133, 134, 135, 136 e 137 da Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cddigo de Processo Civil).

22 PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 105.

213 «“Ao utilizarmos a terminologia processual civil, a importancia maior da agdo de improbidade administrativa
esta, portanto, em sua causa de pedir remota, ou seja, nos fatos e também no acusado - contra quem eles séo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art77
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art80
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art80
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art330
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art330
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art133
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art134
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art135
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art136
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art136

74

Essa compreensdo sobre o objeto do processo da acdo de improbidade administrativa,
entretanto, ndo esta imune a critica tendo em vista que na agdo de improbidade administrativa
a causa de pedir estd ontologicamente imbricada ao pedido e que, seguindo a vontade do
legislador de observancia ao Cddigo de Processo Civil naquilo em que ndo esta

expressamente disposto na Lei 8.429/92, esse pedido deve ser certo e determinado.

Por isso, ousamos entender que ambos 0s elementos devem ser considerados no futuro

provimento jurisdicional.

Desse modo, seguindo a logica de que a Lei de Improbidade Administrativa reverbera o
conceito de imputacdo, mas com natureza civil, o pedido é igualmente elemento de destaque

ao lado da causa de pedir.

Assim, o objeto da acdo de improbidade administrativa pode ser compreendimento como a
causa de pedir (fato tipico imputado) ontologicamente emaranhada ao pedido (punicdo

segundo o ato improbo praticado).?'4

3.2. ELEMENTOS DA DEMANDA

Introduzidas as peculiaridades relacionadas ao objeto do processo da acdo de improbidade
administrativa enquanto manifestacdo do poder punitivo do Estado e a concomitante
aplicacdo do Cadigo de Processo Civil no que couber, passamos a exposicdo dos elementos
que compde a demanda dessa acdo: partes, causa de pedir e pedido, com énfase aos dois

altimos (elementos objetivos da demanda).

3.2.1. PARTES

Em que pese ndo ser elemento propriamente relacionado ao presente estudo, a apresentacéo

dos sujeitos que figuram na acdo de improbidade administrativa se faz pertinente na medida

imputados -, porque neste estardo delimitados os contornos da demanda. Isso ndo quer dizer que os demais
elementos deixem de ter impacto nessa agdo punitiva” (PINTO, Acdo de improbidade administrativa:
presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p.106).

214 Esse entendimento se aproximaria da parcela da doutrina que deve que o objeto do processo (civil) esta tanto
no pedido como na causa de pedir, citados no rodapé 193.
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em que somente se considera determinado fato um ato improbo se praticado e dirigido por/em

face de determinadas pessoas fisicas e juridicas.?*

Assim, oportuno se identificar as partes?’® que figuram na agdo de improbidade
administrativa: os sujeitos passivos e ativos relacionados a pratica desses atos, bem como os
respectivos legitimados para figurar no polo ativo e passivo da acdo de improbidade

administrativa.

3.2.1.1. SUJEITO PASSIVO

Na licdo de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, “o titular do bem juridico ameagado

ou violado pela conduta ilicita recebe a denominagio de sujeito passivo material”.?!’

Segundo disposto na Lei de Improbidade Administrativa®'® (art. 1° e paragrafo Gnico), o ato
de improbidade administrativa pode ser praticado em face (a) dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, bem como da administragdo direta e indireta, no &mbito da Uni&o,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Além das (b) entidades privadas que
recebem subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou
governamentais, (C) ou cuja criagdo ou custeio o erério haja concorrido ou concorra no seu

patrimonio ou receita atual.?*°

215 Daniel Amorim Assumpgdo Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira, inclusive, alertam que por esse
motivo “o STJ decidiu que ndo configura improbidade administrativa o ato praticado por agente publico contra
particular que ndo esta em exercicio de funcao estatal, nem recebeu repasses financeiros para esse minus, ou
seja, ndo indicado no art. 1° da LIA (REsp 1.558.038/PE, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 1* Turma, DJe
09.11.2015, Informativo de Jurisprudéncia do STJ 573)” (NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢éo; OLIVEIRA,
Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa: direito material e processual. 92 ed. rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense, 2022, p. 37).

216 Na licdo de Didier Jr. parte é o “sujeito parcial do contraditério”, o que, como se vé, abrange 0s terceiros
intervenientes, que, autorizados por lei, ingressam em processo pendente: “a intervengdo de terceiros ¢ fato
juridico processual que transforma pessoa estranha ao processo pendente em parte dele integrante” (DIDIER JR.
Fredie. Curso de Direito Processual Civil. 182 ed. Salvador: JusPodivm, 2016, p. 483/486).

27 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 3% ed. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2006, p. 193.

218 Atualmente, §85°, 6° e 7° do art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa (incluidos pela Lei 14.230/2021).
219 Em relagdo as entidades privadas, Emerson Garcia € Rogério Pacheco Alves ressalvam que: “ainda que a
conduta se enquadre na tipologia do art. 9° (enriquecimento ilicito) e art. 11 (violagdo de principios
administrativos) da Lei n° 8.429/92, o agente ndo estara sujeito as penalidades previstas nesta Lei m ndo tendo
sido 0 ato praticado contra o patriménio de tais entes; acrescendo-se que, ocorrendo 0 dano, a reparagdo sera
limitada ‘a repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos’(...) o que acarretard a necessidade de
a pessoa juridica lesada postular, pela via prépria, o integral ressarcimento do dano. Aqui, 0 sujeito passivo
material do ato de improbidade é o ente do qual se originou 0 numerario, sendo irrelevantes os atos que ndo
tenham causado dano a este ou que exorbitem — e na medida do excedente — a contribuicdo dos cofres publicos.
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Além dos entes da administracdo direta e indireta (empresas publicas e sociedades de
economia, por exemplo), podem ser sujeitos passivos materiais 0s sindicatos, 0s partidos
politicos e suas fundacGes, os dois ultimos conforme decisdo monocrética proferida na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 7236/DF, que concedeu interpretacdo conforme a
constituicio ao art. 23-C da Lei de Improbidade Administrativa,??

14.230/2021.

incluido pela Lei

3.2.1.2. SUJEITO ATIVO

Os sujeitos ativos dos atos de improbidade administrativa®?! sio agqueles previstos nos artigos
2° e 3° da Lei 8.429/92: os agentes publicos em sentido lato -- agente politico,??? o servidor
publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por
eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades referidas no art. 1° da Lei de
Improbidade Administrativa.

Nota-se que a concepcdo de agente publico vai além de uma perspectiva meramente
funcional, possuindo relacdo direta com o sujeito passivo material do ato de improbidade
administrativa. Assim, agente publico é aquele que exerce uma atividade relacionada com o

Poder Publico.?%

Do texto legal ainda se constata a irrelevancia do tempo de exercicio dessas atividades, de
existéncia de contraprestacdo, da origem e da natureza dessa relacdo com o Poder Publico.

Fosse outra a mens legis, por certo ndo se teria subdividido o preceito em (...) partes distintas” (GARCIA;
ALVES, Improbidade administrativa. 2006, p. 194).

220 Art. 23-C. Atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento
ou dilapidacéo de recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas fundagdes, serdo responsabilizados nos
termos da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995.

221 Nas palavras de Margal Justen Filho: “as agdes e omissdes tipificadas na Lei 8.429 configuram improbidade
inclusive nas hipdteses em que praticadas no ambito de entidades integrantes da Administragdo Publica indireta.
Estdo compreendidas todas as modalidades subjetivas admitidas, tenham personalidade de direito publico de
direito privado” (JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada:
lei 14.230, de 25 de outubro de 2021, 2021, p. 31).

222 Aqueles que desempenham fungdes politicas por meio de eleicdo (Presidente, Governadores, Deputados etc.)
ou por nomeacdo (Ministros e Secretarios de Estado, Municipios etc.).

223 M ARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 244.
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Quanto aos agentes particulares, José dos Santos Carvalho Filho aduz que sdo aqueles
colaboradores que executam determinadas funcGes de natureza puablica, como
concessionarios e permissionarios de servigos publicos, e que, por isso, segundo Hely Lopes
Meirelles, sujeitam-se aos ditames da Lei de Improbidade Administrativa, pois “ndo € justo ¢
juridico que so a transferéncia da execucdo de uma obra ou de um servigco originalmente
publico a particular descaracterize a sua intrinseca natureza estatal e libere o executor privado

das responsabilidades que teria o Poder Publico”, ?** caso 0 executasse diretamente.

Por altimo, sdo ainda sujeitos ativos materiais 0s chamados “terceiros”, nessa expressao
incluidas as pessoas fisicas e juridicas de direito privado que induzam ou concorram

dolosamente para a pratica do ato de improbidade.??®

3.2.1.3. LEGITIMADOS PROCESSUAIS

Sob a perspectiva processual, segundo o texto original da Lei 8.429/92, os legitimados ativos
para propor a acio de improbidade administrativa sdo o Ministério Plblico??® e as pessoas

juridicas interessadas.??’ 228

Sobre o legitimado ativo, o legislador de 2021 havia previsto exclusividade do Ministério
Publico para a propositura da acdo de improbidade administrativa, o que foi declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (Acdo Direita de Inconstitucionalidade
7.043).2%°

224 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 422 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.71.

225 A Lei 14.230/2021 excluiu do rol de sujeitos ativos aqueles que se beneficiam com o ato de improbidade
administrativa.

226 Quando n#o figura como autor, o Ministério Pablico tem a fungdo de atuar como custos legis.

227 Na hipotese do Ministério Publico ajuizar acdo de improbidade administrativa, a pessoa juridica interessada
(nos termos do art. 1° da L1A) podera ingressar no polo ativo ou passivo da acdo de improbidade, a depender do
seu interesse. Essa possibilidade, por si so, desperta discussdes proprias. Ver Emerson Garcia e Rogério Pacheco
Alves (GARCIA; ALVES, Improbidade administrativa, 2006, p. 669-674).

228 AcBes Diretas de Inconstitucionalidades 7042 e 7043.

229 O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes os pedidos formulados na acdo direta para: (a)
declarar a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto, do caput e dos 88§ 6°-A e 10-C do art. 17, assim
como do caput e dos 88 5° e 7° do art. 17-B, da Lei 8.429/1992, na redacdo dada pela Lei 14.230/2021, de modo
a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas
juridicas interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa e para a celebragéo de
acordos de ndo persecucdo civil. O acérddo do STF transitou em julgado em 07 de margo de 2023.
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Ja 0s sujeitos passivos processuais dessas acdes sdo 0s agentes publicos (artigo 2°) e,
excepcionalmente, os agentes privados (terceiros) que tém relacdo, direta ou indireta, com o

ato de improbidade administrativa praticado pelos primeiros (artigo 3°).

Por agente publico vimos que o artigo 2° da Lei de Improbidade Administrativa o define
COmO quem exerce, mesmo transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeagéo,
designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,

emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo 1° da Lei 8.429/92.

Igualmente, aqueles (pessoas fisicas e juridicas?®® de direito privado) que induzem ou
concorrem para a préatica do ato de improbidade administrativa, ainda que ndo sejam agentes
publicos, podem ser incluidos no polo passivo da respectiva agdo.?%

Nesse caso, mister que haja a adequada individualizacdo das condutas atribuidas a esses
terceiros, sendo que em relagdo as pessoas fisicas (socios, cotistas, diretores e colaboradores)
deve haver comprovacao de sua participacdo e beneficio direto com a préatica improba (81°,
do artigo 3° da Lei 8.429/92).

Ainda sobre o sujeito passivo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto?3 ensina que 0 termo
“agente publico” ¢ designativo de todos que estdo “legalmente intitulados a exercer, em nivel
decisorio, uma parcela ou aspecto do poder publico, investidos de competéncias

especificamente definidas pela ordem juridica positiva”, sejam servidores publicos ou ndo.

Nessa categoria estdo incluidos os Chefes do Poder Executivo, 0os Ministros de Estado, 0s
Secretarios de Estado e de Municipio, os membros do Poder Legislativo e do Judiciario, das
trés esferas federativas, 0s membros dos érgédos constitucionalmente independentes federais e
estaduais, os membros de jaris e de mesas eleitorais e os dirigentes de autarquias e de
entidades paraestatais.

230 A Lei 14.230/2021 incluiu o paragrafo segundo ao art. 3° que diz que:

Art. 3°(...)

§ 2° As sangBes desta Lei ndo se aplicardo a pessoa juridica, caso o ato de improbidade administrativa seja
também sancionado como ato lesivo a administracdo publica de que trata a Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013.
231 QOriginalmente, o art. 3° da Lei 8.429/92 previa ainda a possibilidade de imputacéo de sancdo aquele que se
beneficiasse sob qualquer forma (direta ou indireta) do ato de improbidade administrativa praticado, tal previsdo
foi excluida pela Lei 14.230/2021.

232 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2014,
p. 318.
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Essa categoria ainda é subdividida em duas outras: a dos agentes politicos, que tém
investidura em cargos eletivos, vitalicios, efetivos ou em comissdo, de assento e definicdo
constitucional, e a dos agentes administrativos, que sdo todos os demais intitulados por lei, a
exercer uma parcela do poder estatal por outras formas de investidura, permanente ou

temporaria.

Sobre a inclusdo do agente privado (pessoa fisica ou juridica), o Superior Tribunal de Justica
consolidou posicdo no sentido de que a sua inclusdo esta condicionada a presenca de pelo

menos um agente pablico na demanda (REsp 896.044/PA).?%

Ademais, para que os socios ou administradores das pessoas juridicas de direito privado
sejam incluidos no polo passivo da acdo de improbidade administrativa, ha entendimento
doutrinario que aduz ser “imprescindivel que o autor demonstre na peti¢do inicial a presenga
de indicios de que estes agiram de maneira ilicita ou contraria ao contrato social ao
praticarem atos em nome da sociedade”,?** devendo ser realizada a devida individualizacio

de suas condutas.

H& ainda a possibilidade de responsabilidade sucessoria dos herdeiros daquele que causar
dano ao erario ou se enriquecer ilicitamente, até o limite da heranca ou do patriménio

transferido.

Isso significa que para 0s sucessores sao transmitidas as san¢des que nao tiverem carater civil
punitivo, como suspensdo dos direitos politicos e perda da funcdo publica, nas condenagdes
fundadas na pratica de atos de improbidade administrativa enquadrados nos artigos 9° e 10 da
Lei 8.429/92.2%

233 O STJ também firmou posicdo no sentido de inexistir litisconsércio passivo necessario entre os agentes
publicos e os terceiros beneficiados (AREsp n° 1.579.273/SP). Em sentido contrario, Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves: “a pluralidade de agentes e/ou terceiros que tenham de alguma forma concorrido ou se
beneficiado da improbidade leva a ocorréncia de litisconsoércio necessario no pélo passivo” (GARCIA; ALVES,
Improbidade Administrativa, 2006, p. 661).

234 MOREIRA, Anamélia Grafanassi. Responsabilidade dos Sécios de Sociedade Limitada e a Improbidade
Administrativa. In: Temas de Improbidade Administrativa. Coord: Flavio Cheim Jorge, Marcelo Abelha
Rodrigues e Eduardo Arruda Alvim. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 63/83.

235 Nesse sentido é a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (REsp 1.949.148/RJ). Autores como
Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves defendem que a multa civil, por sua natureza civil se estende aos
sucessores, sem distingdo quanto ao tipo de ato improbo (GARCIA; ALVES, Improbidade Administrativa,
2006, p. 238).
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3.2.2. CAUSA DE PEDIR

Adentrando-se nos elementos objetivos da demanda, sabemos que a causa de pedir pode ser
definida como correspondente aos fundamentos de fato e de direito sobre os quais o pedido
autoral se sustenta e que podem conduzir a procedéncia da sua pretensdo. Ou seja, € a razdo
da demanda, por meio da qual o autor tenta convencer o juiz a conceder a tutela jurisdicional

por ele requerida.?3® 27

Segundo o artigo 319, |11, do Cddigo de Processo Civil, devem constar da peti¢do inicial “o
fato e os fundamentos juridicos do pedido”, subdividindo-se, assim, a causa de pedir em
remota, que corresponde aos fatos que ddo azo ao exercicio da pretensdo, e préxima,

consistente no fundamento juridico que ampara o pedido do autor.

3.2.2.1. TEORIAS DA INDIVIDUACAO E DA SUBSTANCIACAO

Antes de adentrarmos nessa subdivisdo da causa de pedir, porém, mostra-se pertinente a
exposicdo das teorias existentes sobre a tematica da causa de pedir: a teoria da individuacéo e

a teoria da substanciacdo,?*® ainda que de forma sucinta.

Pois bem. O estudo dessas teorias nos remete a ZPO alema de 1879 e as consideracfes dos
processualistas germanicos sobre a pretensdo (Rechtsbehauptung) e o estado de fato

(Lebensachverhalt).

23 Numa primeira aproximacgdo, pode-se dizer que a causa de pedir corresponde aos fundamentos nos quais o
autor apoia seu pedido e que, no seu entender, poderiam levar a sua procedéncia. Trata-se, em outras palavras,
da razdo da demanda, por meio da qual aquele que deduz uma pretensdo intenta convencer o juiz a conceder a
tutela jurisdicional nos moldes requeridos. Em geral, tal resultado é possivel a partir do enquadramento de certos
fatos a uma hip6tese normativa, do qual se pode extrair, como consequéncia, o efeito juridico pretendido pelo
autor (pedido) (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais,
2020, p. 123).

237 «A causa petendi é representada pelo fato constitutivo do vinculo juridico, bem como pelo fato afirmado pelo
autor que toma necesséaria a intervencdo jurisdicional. Tais acontecimentos ddo origem a uma relacéo juridica e,
possivelmente, a um direito substancial. Tudo isso da 6tica do autor. Trata-se de elemento essencial da
demanda, pois estabelece o nexo entre a tutela jurisdicional pleiteada pelo autor e o supor direito afirmado. A
protegdo ao interesse sera concedida se a situagdo material estiver amparada pelo ordenamento juridico”
(BEDAQUE, Elementos da demanda, correlacéo e contraditério. Revista da EMERJ. Rio de Janeiro, v. 20, n.
1, p. 148-163, 2018,).

238 Thiago Ferreira Siqueira (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes
prejudiciais, 2020, p.124) sugere para fins de aprofundamento do tema a leitura de Ricardo de Barros Leonel
(LEONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p. 86-99), e José Rogério Cruz e Tucci
(CRUZ E TUCCI, A causa petendi no processo civil, 2001, p. 92-128).
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Para evitar desvios do tema proposto no presente trabalho, contudo, séo trazidas aqui breves
delimitacOes sobre cada uma dessas teorias para, ao final, instigar a reflexdo sobre os efeitos
da adocdo da teoria da substanciagdo no sistema processual brasileiro, em especial, no ambito

da acdo de improbidade administrativa.

Prosseguindo. De acordo com a teoria da individuacdo a causa de pedir se concretiza na
relacdo juridica ou no direito afirmado pelo autor, consequéncia dos fatos por ele
narrados.?®® Segundo tal teoria, o autor deve indicar qual a relagéo juridica deduzida em juizo

ou o estado juridico afirmado em que se apoia a sua pretenséo.

Assim, restando inalterada a relacdo juridica, a alteracdo dos fatos constitutivos ndo importa

em alteracdo da causa de pedir e, por consequéncia, ndo importa na alteracdo da acao.

Além disso, a sentenca que decidir sobre uma determinada relacdo juridica se espraia por
todos os fatos que poderiam ser alegados pelo autor, o que implica na impossibilidade de se
propor nova demanda sobre a mesma relacdo de direito, ainda que fundada em fatos nao

alegados na primeira.4

De outra banda, para a teoria da substanciacdo a causa de pedir repousa nos fatos
constitutivos do direito deduzido em juizo,?*! permitindo eles a identificacdo da demanda.
Desse modo, diante de novos fatos constitutivos, hd nova (outra) causa de pedir, ainda que

mantidos os fundamentos juridicos ja aduzidos pelo autor.

Dessa breve exposicdo, percebe-se que o sistema processual brasileiro adotou a teoria da

substanciacio,?*? na medida em que se baseia no principio da eventualidade e em rigido

239 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 125.
240 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 59.

241 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 125.
242 Alguns juristas defendem que teria sido adotada no Brasil uma teoria intermedidria, segundo a qual o fato
constitutivo e a relagdo juridica (fundamento) formam a causa de pedir. Nesse sentido, Botelho Mesquita
(MESQUITA, A causa petendi nas agdes reivindicatdrias. In: Teses, estudos e pareceres de processo civil
volume 1: direito de acéo, partes e terceiros, processo e politica, 2005, p. 154-155), Otavio Augusto Dal Molin
Domit (DOMIT, Otavio Augusto Dal Molin. lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificacdo juridica
dos fatos no processo civil brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2016, p. 224-285), Leonardo
Greco (GRECO, Leonardo. Instituices de processo civil, vol. I, 52 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 189-
192) e Marcos Antonio dos Santos Rodrigues (RODRIGUES, Marcos Antonio dos Santos. A modificacdo do
pedido e da causa de pedir no processo civil. Rio de Janeiro: GZ, 2014, p. 51).



82

sistema de preclusbes, havendo vedacdo a insercdo de novos fatos constitutivos apos a
estabilizacdo da demanda (Cddigo de Processo Civil),?*® 2** ou, ao menos, (i) regras proprias

para sua alteragéo (Cédigo de Processo Penal).?%> 240

No caso da acdo de improbidade administrativa, entretanto, parece que o legislador foi além
do defendido pela teoria da substanciagéo, pois, como desenvolvido em topico subsequente, a
previsdo de uma decisdo interlocutoria especifica sobre o fato e sua respectiva capitulagédo
legal, ressalta a importancia dada pela Lei 8.429/92 para ambos o0s elementos que compde a
causa de pedir para fins de estabilizacdo da demanda e de correlacdo entre demanda e

sentenca.?4’

3.2.2.2. CAUSA DE PEDIR REMOTA

Feita pontual incursdo sobre as teorias da individuacdo e substanciacdo, retomamos as
tratativas sobre a causa de pedir, composta como dito pelos fatos constitutivos®*® e seu

enquadramento em determinada categoria juridica (normativa).

Pois bem. A causa de pedir remota,>*® no ambito do processo civil, compreende os fatos
constitutivos do direito que o autor narra na petigdo inicial e que sdo imprescindiveis para

demonstrar a existéncia do direito submetido a apreciagdo judicial .>>°

23 A estabilizacdo da demanda é tratada em tdpico proprio no presente estudo, notadamente, diante da rigida
regra do art. 17, §10-C da Lei de Improbidade Administrativa.

244 \/er (THEODORO JUNIOR, Estabilizagdo da demanda no novo Cédigo de Processo Civil. Revista de
Processo, p. 195-205, 2015).

25 As figuras do emendatio libelli e da mutation libelli sdo tratadas no Capitulo 04.

26 O tema comporta ainda aprofundamento sobre as chamadas demandas autodeterminadas e demandas
heterodeterminadas. Para tanto, recomenda-se a leitura de Thiago Ferreira Siqueira (SIQUEIRA, Limites
objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questBes prejudiciais, 2020, p. 127-136).

247 a relevancia dada pelo legislador de 2021 aos elementos que compde a causa de pedir na agdo de
improbidade administrativa, assim, aproxima-se ao entendimento da parcela da doutrina que defende os
contornos da causa de pedir sdo dados tanto pelos fatos como pelos fundamentos juridicos.

248 Também chamados pela doutrina de fatos principais ou fatos essenciais.

249 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 142.
20«0 art. 493 do CPC permite que outros fatos sejam alegados fora da peticéo inicial. Nesse sentido, a doutrina
diverge sobre quais sdo esses fatos que podem ser trazidos pelo autor, se fatos essenciais ou apenas oS
secundario (também chamados de fatos simples); se apenas fatos novos ou também os supervenientes” (PINTO,
Acéo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 112). Na licdo de
Cruz e Tucci os fatos essenciais sdo os imprescindiveis para “a existéncia do direito submetido a apreciagdo
judicial”. (CRUZ E TUCCI, A causa petendi no processo civil. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais.
2001. p. 162-163). Ja os fatos secundarios, também chamados de fatos simples ou indiciarios sdo aqueles que
auxiliam o juiz na formagao do seu convencimento, mas que ndo comp®e a causa de pedir, razdo pela qual ndo
sdo dnus sobre os quais o0 autor precisa ser desincumbir para sua peticdo inicial ser apta (SIQUEIRA, Limites
objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questBes prejudiciais, 2020, p. 145-146). Assim, “a exigéncia
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Esses fatos sdo passiveis de cisdo,?>*

isso significa que em caso de insuficiéncia das alegacgdes
podem ser corrigidos, a depender do momento processual. Se ultrapassado o0 momento, com a
estabilizacdo da demanda, ha a preclusdo desse direito,?®? 2°2 impondo-se o indeferimento da

peticdo inicial, nos termos do artigo 330, inciso I, do Codigo de Processo Civil.

Em suma, no processo civil, os fatos podem ser acrescidos até a citacdo do réu e, com sua
aquiescéncia, incluidos até o saneamento do processo. ApoOs, com a estabilizacdo da
demanda, o autor ndo podera adequar sua narrativa, a exce¢do do previsto no artigo 493 do
Cadigo de Processo Civil, que permite que outros fatos sejam alegados para além da peticao

inicial .24

A doutrina, entretanto, ndo é pacifica sobre quais fatos podem ser trazidos, se apenas fatos
supervenientes®®® ou também fatos novos,?>® ou também se fatos essenciais®®’ 2°® ou somente

os fatos secundarios.?>®

da narrativa dos fatos constitutivos do direito do autor j& na peticdo inicial se limita aos fatos juridicos, também
conhecidos como fatos principais. Ainda que seja recomendavel a narrativa também dos fatos simples, também
chamados de fatos secundérios, estes ndo fazem parte da causa de pedir, de forma que podem ser levados ao
processo depois do momento inicial da propositura da demanda” (NEVES; OLIVEIRA, Manual de
improbidade administrativa: direito material e processual, 2022, p. 233).

21 Segundo Thiago Ferreira Siqueira, “ao propor uma demanda, o autor deve narrar, em geral, nio apenas o0s
fatos constitutivos de seu direito, como também deve afirmar fatos que denotem violagdo ou ameaca a esse
direito, sem os quais ndo se justifica a prestacdo jurisdicional no caso concreto. A doutrina, entdo, subdivide o
elemento fatico da demanda em causa de pedir (remota) ativa e causa de pedir (remota) passiva,
respectivamente. Nessa linha, é de se notar que a causa de pedir passiva tem relevancia ndo apenas para
justificar a pretensdo do autor, como também para fazer com que fique configurado o interesse de agir, na
medida em que, sem uma situagdo de crise na realidade substancial, ndo se justifica a prestacdo da tutela
jurisdicional no caso concreto. Assim, o conteldo da causa de petendi passiva varia, justamente, conforme a
espécie da crise que leva a propositura da demanda, e, portanto, com a modalidade da tutela jurisdicional
buscada (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questbes prejudiciais, 2020, p.
142-143).

22 SICA, Heitor Vitor Mendonga. Preclusdo processual civil. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 177-179.

23 Preclusa a chance de alegar determinado fato, o autor “terd a necessidade de voltar a juizo, com outra
demanda, alegando o fato que antes ndo alegara” (DINAMARCO, Instituicdes de Direito Processual Civil,
vol. 111. 72 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 339).

B4 PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 112.

25 Os fatos supervenientes sdo aqueles ocorridos apds o ajuizamento da demanda e que sdo aptos a influenciar
no seu julgamento (CRUZ E TUCCI, A causa petendi no processo civil, 2001, p. 165).

2%6 Os fatos novos, por seu turno, sdo fatos preexistentes a demanda e surgidos apés a estabilizacdo. Logo, sdo
fatos conhecidos pelo autor que, antes da instrucdo processual, o reputou irrelevantes (CRUZ E TUCCI, A
causa petendi no processo civil, 2001, p. 165).

%7 Com dito no inicio do tdpico, os fatos essenciais sdo aqueles que delimitam a pretensdo, pois,
imprescindiveis a existéncia do direito submetido pelo autor, sendo assim objeto de prova (CRUZ E TUCCI, A
causa petendi no processo civil, 2001, p. 162-163). Os fatos essenciais, portanto, sdo aqueles capazes de
produzir as consequéncias juridicas pretendidas na demanda, ou seja, sdo 0s fatos que “integram o suporte fatico
da norma capaz de levar os resultados pretendidos (fatos jurigenos)” (SIQUEIRA, Os limites objetivos da
demanda: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 157).
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Ha aqueles que defendem que os fatos essenciais ndo devem ser alterados no curso do
processo, devendo ser objeto de nova demanda se novo ou superveniente,?® e aqueles que
admitem a alteracdo da causa de pedir remota, em consonancia com o dispositivo processual
mencionado, para fins de economia processual e alcance do resultado util, efetivo e justo para
0 processo, %! e ainda os compreendem pela possibilidade de alteracio, desde que tal fato nfo
implique na inutilidade da defesa apresentada pelo réu e da atividade ja desenvolvida pelo

juiz.262

No processo penal, em contrapartida, a alegacio dos fatos deve ser feita em sua inteireza.?%

A causa de pedir remota no processo penal (terminologia repudiada na doutrina, mas que para
fins meramente expositivos pontualmente faremos us0)?% consiste no fato tipico imputado ao
réu (acusado), “sendo o delito um fato juridico, isto €, um fato conforme um modelo ou tipo
penal, o contelido da imputacdo é a afirmacdo de que uma pessoa (0 imputado) praticou um

fato previsto por uma norma pena”.?%

Portanto, o fato constitutivo no processo penal é evento naturalistico?®

que goza de
tipicidade (previsdo na moldura normativa) e é objeto de imputacdo pelo autor em desfavor

do réu.

28 Sobre o problema da determinacdo desses fatos essenciais, ler: SIQUEIRA, Os limites objetivos da
demanda: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 157-165.

29 Os fatos secundarios (também chamados de fatos simples ou de fatos indiciarios) ndo configuram a causa de
pedir, mas servem de reforco ao fato principal afirmado, podendo ser objeto de prova ainda que ndo alegado
pelo autor (MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Provas. 22 ed. Sdo Paulo: RT, 2011, p.
104).

260 Nesse sentido: DINAMARCO, Instituigdes de direito processual civil, vol. 111, 2017, p. 339 e MONIZ DE
ARAGAO, Egas Dirceu. Sentenca e coisa julgada. Rio de Janeiro: Aide, 1992, p. 131.

%61 E como entendem: Ricardo Leonel (LEONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p.
248-249), Fredie Didier Junior, Paulo Sarno Braga e Rafael Alexandria Oliveira (DIDIER JR, Fredie; BRAGA,
Paulo Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Curso de direito processual civil, vol. 2. 122 ed. S&o Paulo:
Juspodivm, 2017. p. 459).

262 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A atendibilidade dos fatos supervenientes no processo civil: uma analise
comparativa entre o sistema portugués e o brasileiro. Coimbra: Almedina, 2012, p. 105.

263 H4, contudo, previsdo de outros institutos que permitem sua alteragdo em momento posterior a peticéo inicial
(artigos 383 e 384 do CPP) que sdo tratados no préximo capitulo deste trabalho.

264 Como dito no t6pico sobre o objeto do processo no processo penal. BADARO, A correlagio entre acusagio
e sentenga, 2022, p. 81.

265 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 83.

266 Entendido como “acontecimento histérico transportado para o processo que corresponde ao um tipo penal” e
que “serve de base para distinguir-se uma acdo penal de outra” (GRINOVER, Ada Pellegrini; GOMES FILHO,
Antonio Magalhdes; FERNANDES, Antonio Scarence. As nulidades do processo penal. 112 ed. Séo Paulo: RT,
2009, p. 207).
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Transportando essa nocdo de fatos constitutivos a acdo de improbidade administrativa,
Marcos Vinicius Pinto?®” aduz que a causa de pedir remota dessa agdo punitiva consiste na
narrativa desses fatos qualificados por sua tipicidade, ou seja, da previsdo legal de

determinada conduta como improba.

Isso significa que se determinado fato narrado pelo autor da acdo de improbidade
administrativa ndo estiver enquadrado em determinado tipo de ato improbo, para fins dessa
acdo, a conduta sera atipica e a via eleita considerada inadequada. Assim, tal como na acéo
penal, a exposicdo dos fatos (causa de pedir remota) na acdo de improbidade administrativa

consiste em verdadeira acusacgao do réu.®

Os fatos que comp0e a acusacdo devem indicar acdo ou omissao ilicita (elemento objetivo) e
dolosa (elemento subjetivo) do agente publico e/ou de terceiro no exercicio do manus publico
que, diante da gravidade, lesividade ou reprovabilidade foi algado como ato improbo pela

legislacdo vigente sobre a matéria.

Dai que é o fato tipico imputado que permite a individualizacdo da pretensdo da acéo de

improbidade administrativa.?®®

Por exemplo, o autor da acdo de improbidade administrativa narra na sua peticao inicial que o
agente publico realizou procedimento licitatério em que ndo houve adequada orcamentacéo,
resultando em contrato superfaturado que causou prejuizo ao erario. Esse fato (contratacdo
originada de procedimento licitatorio viciado, com valor acima do mercado) é a causa de
pedir remota da acdo, na medida em que é o fato passivel de enquadramento no artigo 10,

inciso VIII, da Lei 8.429/92, ou seja, o fato essencial.

27 PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncdo da inocéncia e ne bis in idem 2022, p. 114-115.
%68 A acusacgdo ndo é instituto exclusive do direito penal e processual penal. Havera acusagdo sempre que a
alguém for imputado uma conduta reprovavel passivel de responsabilizagdo, segundo previsdo normativa.
(PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presungdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 113).

29 “Isso faz com que se aplica & improbidade o conceito de imputagdo, justamente porque o fato imputado
torna-se o centro das atengdes no processo”. (PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncéo de
inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 115).



86

Importante anotarmos, desde ja, os desafios para a identificacdo desses fatos tidos como
essenciais (principais) extraidos a partir da narrativa dos fatos na acdo de improbidade

administrativa.

Isso porque a préatica de ato improbo, muitas vezes, ndo se limita a um evento naturalistico
isolado, mas sim a um concatenamento de fatos, condutas interligadas umas nas outras que,
em sinergia, irdo se amoldar a determinado tipo previsto na Lei 8.429/92. Dai a importancia
do dever de identificacdo do fato principal e da respectiva capitulagdo desse fato por meio da
decisdo interlocutoria trazida no artigo 17, 810-C da Lei de Improbidade Administrativa a

seguir destacado em topico proprio.

Até porque, na acdo de improbidade, “a causa de pedir remota ¢ composta, porque todos
esses fatos precisam ser narrados para que possam individualizar uma Unica pretensdo, qual

seja, a de condenagio do réu nas sangdes da LIA” 270 271

Vimos, entdo, que os fatos na peticdo inicial da acdo de improbidade administrativa também
devem ser descritos a sua inteireza, inclusive com a narrativa do elemento subjetivo,?’? ndo se
permitindo o ajuizamento de nova acdo de improbidade administrativa baseada nesses
mesmos fatos, ndo obstante a capitulacéo legal e o pedido serem diversos, diante da vedacao

ao bis in idem aplicavel ao sistema da improbidade.?’ 274

3.2.2.3. CAUSA DE PEDIR PROXIMA

270 PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncio de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 114.

271 Ensina José Rogério Cruz e Tucci que “a causa de pedir é composta na hipdtese em que corresponde a uma
pluralidade de fatos individualizadores de uma tnica pretensdo” (CRUZ E TUCCI, A causa petendi no
processo civil, 2001, p. 167).

272 “INJdo se pode olvidar, entretanto, que para a configuracio da causa de pedir remota, consistente na
configuracdo do ato de improbidade é necesséria a presenca do elemento volitivo (dolo ou 0 ma-fé) na conduta
das partes” (SILVA, Bruno Freire. Algumas peculiaridades e polemicas dos elementos da acdo civil por
improbidade administrativa. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 228, p. 261-281, fev-2014).

273 Como esclarece Marcus Vinicius Pinto, ndo se cogita a cisdo do fato na improbidade administrativa, pois
posterior ajuizamento de acdo de improbidade administrativa baseada no mesmo fato importa, na verdade, na
mesma demanda, 0 que encontra ébice no ne bis in idem (art. 17, 19, I1l da LI1A c/c art. 8.4 da CADH). (PINTO,
Acéo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p.115-116).

274 A questdo relacionada ao ne bis idem é trabalhada por Marcus Vinicius Pinto em obra reiteradamente
referenciada no presente estudo (PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne
bis in idem, 2022). Trata-se de estudo recente sobre a matéria e que trouxe as primeiras reflexdes relacionadas as
alteracGes legislativas de 2021 sob o enfoque da correlagdo entre demanda e sentenca.
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Expostos os fatos constitutivos do direito do autor, a peticdo inicial ainda deve indicar os
respectivos fundamentos juridicos (art. 319, inciso 111, do Codigo de Processo Civil) que dao

suporte a narrativa fatica e ao pedido por ele formulado.

Segundo a legislacdo processual civil, ao autor cabe apenas a descricdo do contetdo da

215 aplicavel a espécie capaz de levar aos efeitos por ele pretendidos.?”® Os

norma juridica
fundamentos juridicos, entretanto, ndo se confundem com o fundamento legal da pretensdo
do autor, que corresponde ao dispositivo legal eventualmente mencionado na peticdo

inicial .2’

Noutras palavras, os fundamentos juridicos indicados na peticdo inicial se prestam a
enquadrar os fatos narrados pelo autor em uma determinada categoria juridica’® e sdo aptos

a estabelecer correlagéo logico-juridica?’ entre os fatos e o pedido autoral.

No ambito da improbidade administrativa é possivel deduzir que as categorias juridicas dos
atos improbos seriam aquelas que envolvem enriquecimento ilicito, causam prejuizo ao eréario

ou violam os principios norteadores da Administracdo Publica.

Ocorre que o legislador optou em dar maior relevancia a capitulacdo legal do ato de
improbidade administrativa (fundamento legal), vedando, por exemplo, ao juiz de altera-la
antes de iniciada a fase instrutoria (artigo 17, §10-C) e no momento de proferir a sentenga

(artigo 17, 810-F, 1), sob pena de nulidade do decisum.

Destarte, na agdo de improbidade administrativa o autor deve narrar os fatos constitutivos e o

respectivo fundamento juridico da demanda, enquadrando-os em uma das condutas previstas

275 Expressdo usada por Marcelo Pacheco Machado (MACHADO, Causa de pedir e teoria da relatividade do
fato essencial. Revista de Processo, 2014, p. 86).

276 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 148.
277 Como serda destacado no capitulo subsequente, no sistema processual civil, seguindo a maxima do iria novit
curia e da mihi factum dabo tibi ius, 0 nomen iuris ou o dispositivo legal “sdo irrelevantes, se acaso erradamente
indicados” (CALMON DE PASSOS, José Joaquim. Comentarios ao Cddigo de Processo Civil: arts. 270-331,
vol. 111, 82 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 159), pois o0 correto enquadramento caberia ao juiz (PINTO,
2022, p. 106).

278 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 148.
29 TALAMINIL. . Coisa julgada e sua revisdo, 2005, p. 72.
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nos artigos 9°, 10 ou 11 da Lei n° 8.429/92%8 (fundamento legal), sob pena de inépcia da

inicial 28!

Logo, ndo basta a narrativa de que o agente publico cometeu ato de improbidade
administrativa ao dispensar indevidamente licitacdo, segundo a Lei 8.429/92. E preciso
indicar expressamente qual o dispositivo legal violado, se o artigo 10, inciso VIII ou o artigo
11, inciso V, por exemplo, de modo a garantir contraditorio efetivo e seguranca juridica ndo
sO ao réu, mas as partes na instrugdo do processo, segundo 0s elementos objetivos adequados
ao tipo improbo imputado (o elemento subjetivo, com a reforma de 2021 na Lei de
Improbidade Administrativa passou a ser 0 mesmo para todos os tipos, qual seja, o dolo

especifico).

Ocorre que se uma conduta (fatos essenciais) for tipificada no artigo 10, a procedéncia da
pretensdo autoral dependerd, além da demonstracdo da intencdo do agente publico para o
atingimento desse resultado ilicito (dolo especifico), da comprovacdo da ocorréncia do dano
efetivo ao erario (elemento objetivo do tipo), elemento absolutamente distinto daquele
relacionado, por exemplo, a pratica de ato de improbidade administrativa previsto em um dos
incisos do artigo 11 da Lei 8.429/92.

Assim, a indicagdo precisa do tipo é essencial para a garantia constitucional ao contraditoério e
a ampla defesa das partes (notadamente, do réu) e a ndo surpresa delas com o futuro

provimento jurisdicional.

Outrossim, na hipdtese de litisconsércio passivo, o autor deve ainda, ao narrar os fatos
constitutivos na peticdo inicial, individualizar as condutas atribuidas a cada um dos réus e
suas respectivas tipificacbes, como meio de contencao a narrativas genéricas em acées com
longo rol de litisconsortes passivos, sem qualquer indicio de nexo de causalidade entre as
condutas e o tipo de ato improbo imputado, violadoras do direito ao contraditério amplo e

efetivo.

280 Qu ainda no art. 12 da Lei de Conflitos de Interesses (Lei n° 12.813/2013), no art. 52 do Estatuto das Cidades
(Lei n° 10.257/2001) e no art. 32, §2° da Lei de Acesso & Informagéo (Lei n° 12.527/2011).
281 NEVES; OLIVEIRA, Manual de improbidade administrativa: direito material e processual, 2022, p. 235.
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Desse modo, nota-se que na acdo de improbidade administrativa os fatos se fundem aos
fundamentos juridicos e legais, sendo imprescindivel a tipificacdo da conduta e sua respectiva

capitulacdo legal na peticéo inicial.??

3.2.2.4. ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA X ACAO CIVIL PUBLICA

A partir da nogdo acima fixada sobre a causa de pedir da agéo de improbidade administrativa,
podemos compreender a diferenciacdo entre ela e a agdo civil publica.

Antes das alteragdes introduzidas pela Lei 14.230/2021 na Lei 8.429/92, ndo era raro
identificar em peti¢des iniciais ou obras doutrinarias a expressdo “ac¢do civil publica por ato

de improbidade administrativa”.

Sob o enfoque da tutela do interesse publico envolvido nessas agdes, os Tribunais passaram a
admitir presungdes e a relativizar direitos fundamentais dos réus, inclusive, de ordem
processual, em prol da prevencdo e reparagdo dos direitos coletivos. Ignoravam, portanto,

elemento diferenciador dessas acdes que € justamente a causa de pedir proxima.

Apesar da agdo de improbidade administrativa tutelar bem valioso ao poder publico (a
probidade administrativa), sua causa de pedir proxima refere-se a repressao e puni¢do do
agente publico cometedor de ato improbo previsto na Lei 8.429/92, sendo o ressarcimento

mera consequéncia légica da constatacao de lesdo ao eréario.

A pretensdo perseguida na acdo de improbidade administrativa tem relevancia juridica para
além de sua dimensdo patrimonial, visto que o “conceito de improbidade se relaciona com a
violacdo a deveres funcionais que recaem sobre o agente incumbido do poder-dever de

exercitar competéncias e atribuicdes de origem publica”.?®

282 Tal conclusdo estd alinhada com a ligio de Otavio Augusto Dal Molin Domit de que “fato e direito,

notadamente enquanto premissas da decisdo judicial, encontram-se intimamente imbricados na dindmica do
processo, a ponto de ndo se poder tratar de fato separando-o completamente do direito ou desconsiderando suas
dimensdes juridicas” (DOMIT, lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificacdo juridica dos fatos no
processo civil brasileiro, 2016, p. 259).

283 JUSTEN FILHO, Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: lei 14.230, de
25 de outubro de 2021, 2021, p. 29.
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A acdo de improbidade administrativa, portanto, tem como causa de pedir precipua a punicao
daquele que pratica 0 ato improbo, sendo certo que a possibilidade de postulacdo e
condenagdo a eventual ressarcimento ao erdrio, nesse caso, ndo se trata de uma sang&o,
propriamente.

Como destaca Sarah Marcon-Vargas,?

0 ressarcimento ao erario determinado no bojo de
uma acdo de improbidade administrativa “nao decorre do ius puniendi estatal. Trata-se de um
dever de reparar, de indole compensatoria, que pode, inclusive, ser demandado apenas no

plano da responsabilidade civil”, como ¢ o caso da agao civil publica.

Ademais disso, como reiteradamente pontuado, o legislador de 2021 previu que a agéo
proposta para apuracdo da pratica de ato de improbidade administrativa seguira o
procedimento comum do Codigo de Processo Civil naquilo que a propria Lei 8.429/92 nao

dispor.

3.2.2.4.1. NATUREZA RESSARCITORIA DA ACAO CIVIL PUBLICA

Na licio de Piero Calamandrei?® a distin¢io entre o direito privado e direito publico se

projeta no &mbito processual pela legitimidade para agir.

Logo, esta-se diante de uma agdo privada “quando o poder de provocar o exercicio da

jurisdicdo esta reservado de um modo exclusivo ao titular do interesse individual que a norma

99286

juridica protege e de uma ag¢do publica “quando tal poder ¢ confiado pelo Estado a um

6rgdo publico especial, que age, independentemente de qualquer estimulo privado, por dever

de oficio”.2%"

A partir dessa premissa, e sem melhor técnica,?® a acéo civil publica pode ser definida como
uma acao de objeto ndo penal proposta pelos legitimados do Estado, na defesa de interesses

24 MERCON-VARGAS, Teoria do processo judicial punitivo ndo penal, 2018, p. 67.

285 CALAMANDREI, Piero. Istituzioni di diritto processuale civile, secondo il nuovo codice, 2% ed. Padova:
CEDAM, 1943, 1 §38.

286 CALAMANDREL, Istituzioni di diritto procesuale civile, secondo il nuovo codici, 1943, | §38.

287 CALAMANDREL, Istituzioni di diritto procesuale civile, secondo il nuovo codici, 1943, | §38.

288 MAZZILI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 322 ed. Salvador: Editora Juspodivm,
2021, p 77.
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transindividuais,?°

abarcando seu objeto mediato, “toda espécie de direitos difusos, coletivos
¢ individuais homogéneos”, e, imediato, “todas as espécies de provimentos capazes de

proporcionar a adequada e efetiva tutela jurisdicional”.?%°

A acdo civil publica, portanto, busca a responsabilizacdo daqueles que causam danos ao
meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico e a qualquer outro interesse difuso, ou evitar a ocorréncia desses

danos, sendo permitida a cumulagdo de pedidos (evidentemente, compativeis entre si).

A acdo civil pablica “ainda se presta para que o Ministério Publico possa questionar politicas
publicas, quando do exercicio de suas funcdes de zelo, para que os Poderes Publicos e os

servigos de relevancia publica observem os direitos assegurados na Constitui¢io”.?%

Em suma, a acdo civil publica busca resguardar ou restituir o patriménio publico e social
(conjunto de bens e direitos de valor econémico, artistico, estético, histdrico, arqueoldgico,
turistico ou ambiental), sendo certo que “na defesa do patrimonio publico, a nogdo de
responsabilidade supde a analise da moralidade administrativa, que € principio informador da

Administracdo Publica”.?%?

De acordo com a Lei 7.347/85,%%% sdo legitimados®** 2% para propor aco civil pablica: (a) o
Ministério Publico; (b) a Defensoria Pablica; (c) a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; (d) a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista; (e)

a associacao que, concomitantemente: esteja constituida a mesmo de 1 (um) ano nos termos

29 Em suma, direitos difusos sdo aqueles direitos transindividuais (titulares indeterminados), de natureza
indivisivel, em que os titulares estdo ligados entre si por circunstancias de fato. Ja os direitos coletivos, sdo
direitos transindividuais e de natureza indivisivel com titulares determinaveis, devido a relacéo juridica de base
preexistente. Os direitos individuais homogéneos, por seu turno, sdo aqueles de natureza divisivel, de
titularidade, a principio, indeterminada, e que decorrem de uma situacao de fato ou de direito comum as partes.
2% FERRARESI, Eurico. Acéo popular, acéo civil piblica e mandado de seguranca coletivo. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 211.

21 MAZZILI, A defesa dos interesses difusos em juizo, 2021, p. 133.

292 MAZZILI, A defesa dos interesses difusos em juizo, 2021, p. 195.

2% E com o artigo 129, 111 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 129. S&o fungdes institucionais do Ministério Publico:

(...)

I11. promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do patrimonio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

294 Art. 5° da Lei n° 7.347/85.

295 Art. 129. (...)

8§ 1° - A legitimacdo do Ministério Publico para as a¢Bes civis previstas neste artigo ndo impede a de terceiros,
nas mesmas hip6teses, segundo o disposto nesta Constituicdo e na lei.
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da lei civil®®® e inclua, entre a suas finalidades institucionais, a prote¢io ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia ou ao patriménio artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico.

Quanto ao rito processual a ser observado, destaca Marcelo Abelha Rodrigues?®’

que a acao
civil pablica, por proteger direito supraindividuais, “segue uma disciplina propria que € a que
resulta da combinagdo da LACP, com o Titulo III do CDC” ¢, em caso de lacuna ou conflito,
do Cddigo de Processo Civil, “observando-se uma interpretacdo dos dispositivos que sejam

atinentes a tutela coletiva (efetividade e instrumentalidade)”.

O foro competente para processar e julgar a acdo civil publica, de acordo com o artigo 2° da
Lei 7.437/85, é o do local onde ocorreu 0 dano ou onde houver a ameacga de dano, regra que

ndo admite flexibilizacao.

Quanto ao pronunciamento judicial pretendido, a sentenca é condenatéria (art. 3° da Lei da
Acdo Civil Publica) e determina a reparacdo do dano patrimonial ou moral e pode
corresponder ao pagamento de quantia certa e/ou ao cumprimento de obrigacdo de fazer ou

ndo fazer.

Como destaca Hugo Nigro Mazzilli, a acéo civil publica, por excecdo, admite condenagoes
genéricas. Assim, “em caso de procedéncia do pedido, a condenagao serd genérica, fixando a
responsabilidade do réu pelos danos causados” (art. 95 do Coddigo de Defesa do

Consumidor).2%®

Caso a sentenca seja de improcedéncia, por insuficiéncia de provas, qualquer dos legitimados
ativo podem entrar com uma nova acao fundada nos mesmaos fatos, e desde que tenham novas

provas.

2% Art. 5°. (...) 8 4.° O requisito da pré-constituicdo podera ser dispensado pelo juiz, quando haja manifesto
interesse social evidenciado pela dimensdo ou caracteristica do dano, ou pela relevancia do bem juridico a ser
protegido. (Incluido pela Lei n? 8.078, de 11.9.1990).

27 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Acéo Civil Publica. In: DIDIER JR., Fredie (org). A¢6es Constitucionais. 3
ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2008, p. 374.

2% MAZZILI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 32% ed. Salvador: Editora Juspodivm,
2021. p.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8078.htm#art113
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A sentenca proferida em acdo civil publica, portanto, faz coisa julgada material com
eficacia erga omnes nos limites da competéncia territorial do 6rgdo prolator, exceto se a
sentenca for pela improcedéncia da pretenséo autoral por insuficiéncia de provas, a qual faz
coisa julgada formal, ja que pode ser objeto de uma nova acéo.

Assim, pode-se concluir que a acdo civil publica se presta a defesa dos direitos da
coletividade e admite a propositura de pretensdes genéricas de ressarcimento ao patriménio
publico, a fim de se resguardar o interesse publico envolvido na demanda.

3.2.2.4.2. CAUSA DE PEDIR DA ACAO CIVIL PUBLICA

Apesar das caracteristicas pontuadas nos topicos anteriores indicarem a distin¢ao entre a acdo

299 e em

civil publica e acdo de improbidade administrativa, difundiu-se na jurisprudéncia
parte da doutrina a expressao “a¢ao civil publica por ato de improbidade administrativa”, pois
ambas tutelariam direitos coletivos, como o erario, a moralidade, a probidade, e a decéncia,
ou seja, interesses difusos, “ndo restritos a uma ou varias pessoas, € sim a todos quantos se

relacionam com a Administracdo Pablica".3%

Tal entendimento parte do principio de que toda acdo de natureza publica seria uma agéo civil
publica e que tanto a acdo civil pablica prevista na Lei 7.347/85, como a a¢do de improbidade
administrativa teriam como objetivos a protecdo do patriménio pablico e da moralidade

administrativa.

Como ja tratado, a causa de pedir préxima que embasa os pedidos da acdo de improbidade
administrativa tem natureza de ius puniendi, pois 0 que se pretende é a repressdo do agente
improbo por meio da aplicacdo em seu desfavor de sancdo prevista no art. 12 da Lei
8.429/92.

2% No julgamento do REsp 686.993/SP, a Relatora, Min. Eliana Calmon consignou que: “A carta de 1988, ao
evidenciar a importancia da cidadania no controle dos atos da administracdo, com a eleicdo dos valores
imateriais do art. 37, da CF como tutelaveis judicialmente, coadjuvados por uma série de instrumentos
processuais de defesa dos interesses transindividuais, criou um microssistema de tutela de interesses difusos
referentes a probidade da administracdo publica, nele encartando-se a A¢do Popular, a Agdo Civil Publica e o
Mandado de Seguranga Coletivo, como instrumentos concorrentes na defesa desses direitos eclipsados por
clausulas pétreas”.

300 RIZZARDO, Arnaldo. Acéo civil plblica e acdo de improbidade administrativa. 22 ed. Rio de Janeiro:
GZ Editora, 2012, p. 368.



94

Como bem notado pelo saudoso Ministro Teori Albino Zavaski,*

a acao de improbidade
administrativa ndo tem como ponto de referéncia a preservacdo ou recomposicdo do
patriménio publico, mas sim, a puni¢do dos agentes publicos que praticam atos improbos,

revelando seu carater repressivo.

Calil Simao0%%? também ressalta o viés sancionador da acio de improbidade administrativa
como elemento diferenciador das acdes civis publicas, destacando que o ressarcimento ao
erério nas agdes de improbidade administrativa tem funcdo secundaria e a puni¢do do

improbo a primaria.

Do mesmo modo, Eurico Ferraresi®®® destaca que a agdo de improbidade administrativa
possui natureza, contorno e regramentos préprios, diversos daqueles previstos para as acoes

civis pablicas em geral.

Importante pontuar que a diferenciacdo dessas agdes e a critica a chamada “acdo civil publica
por ato de improbidade administrativa”, antes da reforma legislativa trazida pela Lei Federal

n° 14.230/2021, ndo se tratava de mero preciosismo técnico.

Com efeito, o reconhecimento dessa distincdo tem implicacdo direta com os efeitos
processuais que a admissdo da acdo de improbidade administrativa como espécie de acédo

civil publica impds aos réus e ao rito processual dessas acdes punitivas.

301 ZAVASKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 7.ed.
Séo Paulo: RT, 2017, p. 101.

302 Como ensina Calil Simao: "A acdo de improbidade administrativa tem a funcio principal de punir o corrupto
na Administracdo Publica e uma fungdo secundaria, de ressarcimento do erario. Esse desiderato a distingue da
acdo popular e da acédo civil publica. Impossivel o autor de uma agdo popular cumular pedido de natureza
punitiva, tal como suspensao dos direitos politicos. O procedimento é incorreto e falta a ele legitimidade para o
pedido. De igual forma, ndo pode o Poder Judiciario apreciar pedido de natureza punitiva nos moldes da Lei da
Acéo Civil Pablica. Embora o Ministério Publico seja legitimado extraordinario (Lei n® 8.429/1992, artigo 17),
as sangbes sO podem ser aplicadas mediante procedimento especial rigido". (SIMAO, Improbidade
administrativa, 2019, p. 354).

303 Segundo Ferraresi: “Os objetos da agdo civil pliblica e da acdo de improbidade sdo diversos. Ndo existem
pontos de contato. S&o instrumentos com finalidade, caracteristicas e estruturas diversas. Pode-se observar que a
Lei de Improbidade Administrativa, ao contrario do Codigo de Defesa do Consumidor, ndo prevé a aplicacdo
subsidiaria da Lei da Acédo Civil Publica, mas faz remissdes unicamente ao Cédigo de Processo Civil (...). Pela
regra da especialidade, como a Lei n° 8.429/92 regulou inteiramente a improbidade administrativa e ndo ha
previsdo de aplicacdo subsidiaria da Lei da A¢do Civil Publica, afasta-se a possibilidade de interagdo entre as
Leis n° 7.347/85 e 8.429/92. Destarte, pode-se extrair as seguintes conclusdes: a) a agdo civil publica é um
modelo processual coletivo destinado exclusivamente a tutela de direitos supra-individuais; incabivel, assim, a
protecdo do erario publico por seu intermédio; b) a acdo de improbidade ndo se caracteriza como modelo
processual dirigido a protecdo de direitos supra-individuais e sim como uma demanda civil com cunho
nitidamente repressivo”. (FERRARESI, A¢do popular, acéo civil pablica e mandado de seguranca coletivo:
instrumentos processuais coletivos, 2009, p. 301).
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Ao se considerar a acdo de improbidade administrativa sob o enfoque “do interesse publico
envolvido”, expressdo disseminada no meio juridico, passou-se a admitir, em favor da
prevencgéo e reparacdo dos direitos coletivos, um desenho processual diverso do concebido

inicialmente pela Lei de Improbidade Administrativa.

De fato, ao sobrepor um rito que impulsiona e privilegia a procedéncia da pretenséo autoral,
em relacdo a um procedimento especialissimo previsto na Lei n® 8.429/92 e que deveria
atenuar a tenacidade punitiva estatal, foram geradas distor¢des que banalizaram a propositura

e procedéncia de acdo punitiva estatal de grave repercussao para 0s réus.

E possivel que o legislador de 2021 tenha buscado justamente desconstruir essa equivocada
concepcao sobre a natureza da acdo de improbidade administrativa, enquanto espécie de acao
civil publica, trazendo normas de direito material e processual que ressaltam sua natureza

punitiva.

3.2.2.4.3. SEPARACAO DA ACAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
DA ACAO CIVIL PUBLICA

A Lei 14.230/2021, ao que parece, buscou elidir procedimentos e caracteristicas que

sugeriam que a acdo de improbidade administrativa seria uma acgéo civil pablica.

Nessa linha, o rito processual passou a ser expressamente o comum (artigo 17, caput)
disposto no Codigo de Processo Civil, com excecfes mais favoraveis aos réus dispostas na
propria Lei 8.429/92, como a impossibilidade da alteracdo da tipificacdo do ato e do pedido
(artigo 17, §810-C e 10-F, ).3%

O artigo 17-D da Lei de Improbidade Administrativa realgou a distingdo de fundamentos
juridicos que embasam o pedido sancionatério da acdo de improbidade administrativa,

daquele reparatdrio pretendido na agdo civil publica.

304 Art.17. (...)

§ 10-C. Apds a réplica do Ministério Publico, o juiz proferir4 deciséo na qual indicard com precisdo a tipificacéo
do ato de improbidade administrativa imputavel ao réu, sendo-lhe vedado modificar o fato principal e a
capitulacdo legal apresentada pelo autor. (...)

8 10-F. Sera nula a decisdo de mérito total ou parcial da acdo de improbidade administrativa que:

I - condenar o requerido por tipo diverso daquele definido na peticéo inicial;
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Nesse sentido, o legislador de 2021 esclareceu que a acdo de improbidade administrativa é
repressiva, de carater sancionatorio, destinada a aplicagdo de sancOes de carater pessoal
previstas na Lei n° 8.429/92, e ndo constitui acdo civil publica, razdo pela qual é vedada sua
propositura para o controle da legalidade de politicas publicas e para a protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e

individuais homogéneos.

3.2.3. PEDIDO

No inicio deste capitulo, no topico sobre o objeto do processo no ambito do processo civil,
pontuamos que o pedido é considerado o elemento da demanda de que se constitui 0 mérito
da causa, figurando como o elemento central do processo, por meio do qual o autor deduz sua

pretensdo,3® segundo as devidas especificacdes (art. 319, 1V, do Codigo de Processo Civil).

Assim como ocorre com a causa de pedir, o pedido também pode ser subdividido em dois

elementos®® indissociaveis:*°’ 3% o pedido imediato, consistente no provimento jurisdicional

305 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 111.
306 Essa subdivisdo é assente na doutrina brasileira. Citam-se: BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O novo
processo civil brasileiro. 292 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 12; ALVIM, Arruda. Novo contencioso
civel no CPC/2015. Sédo Paulo: RT, 2016, p. 748-ss; CARVALHO, O pedido no processo civil, 1992, p. 97 e
SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 112.

307 Isso porque, “se por um lado a obtencdo do bem da vida desejado apenas é possivel mediante a atuagio do
ato ao poder consubstanciado no provimento jurisdicional, ndo ha davidas, por outro, de que a modalidade de
provimento adequada dependera do especifico resultado pratico que se quer ver produzido” (SIQUEIRA,
Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 112).

308 Quanto ao nimero, o pedido pode ser (i) unitario (um Unico pedido fixo, devidamente caracterizado em seus
aspectos mediato e imediato) ou (ii) cumulado (dois ou mais pedidos que consubstanciem pretensdes
autdbnomas). O pedido cumulado pode ser apresentado sob forma de (ii.i) cumulacdo propria (ha de fato pedidos
cumulados) ou de (ii.ii) cumulacdo imprépria (a cumulacdo é apenas aparente). A cumulacdo prépria pode
caracterizar-se como (ii.i.i) simples (dois ou mais pedidos independentes entre si) ou como (ii.i.ii) sucessiva
(pedidos cumulados com relacéo crescente de interdependéncia, em que, provido o primeiro pedido, leva-se a
apreciagdo do segundo, e assim sucessivamente). Ja a cumulagdo impropria pode caracterizar-se como (ii.ii.i)
alternativa (os pedidos estdo dispostos alternativamente pelo demandante, sem uma ordem de predilecéo), ou
como (ii.ii.ii) eventual, também chamada de subsidiaria (a apreciagdo do pedido subsequente acontece apenas na
eventualidade de desprovimento do pedido imediatamente anterior). Quanto ao contetdo, o pedido pode ser (i)
simples (pedido de provisao jurisdicional de dada espécie, também caracterizado em seu aspecto mediato) ou
(i1) qualificado, também chamado de cominatério (“aquele em que o objeto imediato é sempre a condenagdo € o
mediato é a prestacdo do fato que ndo pode ser prestado por terceiro, a abstencdo de ato ou a tolerancia de
alguma atividade”) (MONTEIRO NETO, Jodo Pereira. Pedido genérico: reflexdes & luz do novo Cddigo de
Processo Civil. Revista de Processo, vol. 243, maio-2015, p. 1-15).
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requerido e o pedido mediato que corresponderia ao bem da vida pretendido justamente por

meio do pedido imediato.3%° 310

Logo, o bem da vida é o resultado requerido pelo demandante e deve ser dotado de
relevancia juridica,®!* de modo a satisfazer o interesse buscado por ele no processo,

312

eliminando-se a crise juridica,”*“ enquanto o provimento jurisdicional ¢ o ‘“comando

imperativo por parte do juiz com vistas a atingir determinado objetivo”3"® desejado pelo

demandante. Em suma, “o pedido é o fim que tende o autor”.31

3.2.3.1. CERTEZA E DETERMINACAO DO PEDIDO

De acordo com o previsto nos artigos 322 e 324 do Codigo de Processo Civil o pedido

deduzido deve ser certo e determinado.31®

O pedido sera certo na medida em que caracterizar a natureza do provimento jurisdicional e a
espécie do bem juridico pretendido, em qualidade e quantidade. Isso significa que o pedido
certo é o pedido expresso, que permite a identificacdo inequivoca da natureza das pretensdes
deduzidas (em carater mediato e imediato), e é determinado quando indica sua respectiva

qualidade e quantidade.36 3t

309 Nesse sentido: BARBOSA MOREIRA, O novo processo civil brasileiro, 2012, p. 12; ALVIM, Arruda,
Novo contencioso civel no CPC/2015, 2016, p. 155; e SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto
do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 112.

310 «O pedido de protecdo jurisdicional de dado bem da vida estd condicionado a caracterizagio do tipo de
provimento que se pretende (condicionante); o efeito do pedido de prestacdo de tutela jurisdicional (forca ou
consequéncia) é a pretensdo a um determinado bem da vida. Essa dicotomia entre pedidos imediato e mediato
explica-se pela relacdo de interdependéncia entre esses dois aspectos: a parte pede imediatamente a prestagéo
jurisdicional, sem a qual ndo serd possivel a obtencdo mediata de um bem da vida (critério cronoldgico da
classificacdo). Tal critério classificatorio visa a aclarar didaticamente essa complexidade (ou carater global) do
pedido” (MONTEIRO NETO, Pedido genérico: reflexdes a luz do novo Cédigo de Processo Civil, 2015, p. 1-
15).

311 TALAMINI, Coisa julgada e sua reviséo, 2005, p. 69.

312 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 114.
313 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 114.
314 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 56.

315 “A certeza € condigdo tanto do pedido imediato quanto do pedido mediato, sendo impossivel admitir-se
pedido incerto” (WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso avancado de processo civil:
teoria geral do processo, v. 1, 16. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 385).

316 Na licdo de Araken de Assis: “ndo se admite, a teor da melhor técnica, pedido obscuro, dibio e vago,
substituido, parcial ou integralmente, através de expressdo eliptica, por exemplo, condenar o réu ‘no que couber’
ou, ainda, ‘no que reputar justo’, e outras, infelizmente comuns” (ASSIS, Cumulagédo de ac¢Ges, 2002, p.234).
317 Como ensina Milton Paulo de CARVALHO: “certo é o pedido determinado quanto a natureza do provimento
jurisdicional pleiteado e & espécie do bem juridico; determinado é o pedido certo quanto a qualidade e
quantidade do bem reclamado” (CARVALHO, Milton Paulo de. O pedido no processo civil, 1992, p. 103).
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A indefinicdo da quantidade do bem da vida pretendido, por seu turno, torna o pedido
genérico e representa a excecdo no processo civil,3!8 conforme disposto no §1° do art. 324.3%9
Deveras, a certeza € a regra do pedido e a indeterminagdo a exce¢do, quadrando, entretanto,

ressalvar que o pedido indeterminado pode ser, no seu tempo, determinavel, 320 32 322

No processo penal, ao revés, o pedido é sempre genérico e destina-se a verificacdo, a
investigacdo e, comprovado o fato imputado, a condenacdo do acusado pela “pratica de um

fato que se subsume a uma categoria juridica”.®?3

Em suma, o pedido é de punigdo pela préatica de ato tipico devidamente comprovado (ainda
que requalificado, nos termos dos artigos 383 e 384, do Cddigo de Processo Civil, tratados no

préximo capitulo).

318 O chamado pedido genérico constitui excecdo no sistema processual (art. 286 do CPC/1973 e arts. 322 e 324
do CPC/2015). O adjetivo genérico, remissivo ao substantivo género (do latim genus, que indica “espécie,
género”), qualifica coisas, fendmenos ou agdes apresentadas em generalidade, sem especificidades, de forma
geral, vaga, indeterminada ou incerta. Como serd melhor explicado adiante, 0 chamado pedido genérico é
indeterminado apenas em relacdo a um de seus aspectos. Pedido genérico ndo se confunde com pedido incerto
(inadmissivel), como sugere a pureza da acepcéo do adjetivo eleito pelo legislador. Também nédo se confunde
com os denominados pedidos implicitos, que sdo aqueles que, “embora por sua natureza pudessem constituir
pedidos autbnomos, a lei considera compreendidos no pedido simples ou qualificado, ou presume neles
compreendidos como decorréncia da sucumbéncia” fixada nos autos do processo: corre¢do monetaria, juros
legais de mora etc. O pedido genérico é sempre certo, 0 que € indeterminada é a quantificacdo do bem da vida
pretendido (quantum debeatur). Ainda quanto ao bem da vida, ha determinacdo em certo grau, afinal, o
demandante terd que determinar, por exemplo, (dentre as hipoteses de admisséo legal do pedido genérico), qual
é a universalidade pretendida, qual é o quinhdo da universalidade pretendida, quantas universalidades séo
pretendidas etc. Tecnicamente, seria mais conveniente denominar o “pedido genérico” de pedido certo com
determinacdo diferida. Nesse caso, a redagdo do caput do art. 286 do CPC/1973 poderia ter sido a seguinte: “o
pedido sera sempre certo e determinado. Sera admitido, porém, pedido certo com determinacdo diferida nos
seguintes casos (...)”. Como serd visto oportunamente, o novo Coédigo de Processo Civil (Lei 13.105, de
16.03.2015) cuida de retificar a imprecisdo do legislador anterior (arts. 322 e 324 do CPC/2015) (MONTEIRO
NETO, 2015, Pedido genérico: reflexdes a luz do novo Codigo de Processo Civil. p.1-15).

319 Art. 324. (...)

§ 1° E licito, porém, formular pedido genérico:

I - nas agdes universais, se 0 autor ndo puder individuar os bens demandados;

Il - quando néo for possivel determinar, desde logo, as consequéncias do ato ou do fato;

Il - quando a determinagdo do objeto ou do valor da condenagdo depender de ato que deva ser praticado pelo
réu.

320 ZOTARELL, A regra da correlagdo a luz do codigo de processo civil, 2020, p. 36.

321 “A excegdo é a de admitir-se 0 pedido genérico. Por pedido genérico entende-se aquele em que ndo se
determina o objeto mediato, sendo imprescindivel a certeza e determinagdo do objeto imediato” (CARVALHO,
O pedido no processo civil, 1992, p.103).

322 Destarte, a certeza é caracteristica sempre presente no pedido. Ja a determinacéo deve estar sempre presente
no pedido imediato, sendo possivel admitir-se que seja apenas determinavel no pedido mediato. Nesse sentido é
a licdo de Carlos Eduardo Stefen Elias: “Diferentemente do que ocorre com a certeza, o sistema processual
permite a formulagdo de pedido (mediato) sem determinagdo, conquanto determinavel” (ELIAS, Carlos Eduardo
Stefen, As reformas processuais e 0 principio da congruéncia entre a sentenga e pedido. Revista de processo, v.
158. Sé&o Paulo, 2018).

323 BADARO, A correlagéo entre acusacio e sentenca, 2022, p. 88-89.



99

Destarte, para além da distin¢do sobre a relevancia da causa de pedir (remota), o contetdo do
pedido igualmente é ponto de distanciamento entre o direito processual civil e o penal 3
Resta-nos aqui refletir de qual deles a acdo de improbidade administrativa se aproxima.

3.2.3.2. VINCULACAO DO PEDIDO AO TIPO DE ATO IMPROBO E DOSIMETRIA
DAS SANCOES

No ambito improbidade administrativa, o fato tipico imputado ao réu esta intimamente ligado
ao respectivo pedido de aplicacdo de penas previstas no artigo 12 da Lei 8.429/92, ainda que
se admita a cumulacdo de outros pedidos (de ressarcimento, de anulacdo do ato tido como

ilegal, etc.).

Como ja consignamos nos capitulos iniciais, para cada categoria de ato de improbidade
(artigos 9°, 10 e 11) sdo previstas sancdes em qualidade e quantidades diferentes nos incisos
I, Ilelldoart. 12.3%

Isso porque o legislador efetivamente previu gradacdo na gravidade dos atos improbos: os
que importam em enriquecimento do réu em razao da sua condi¢do agente publico ou terceiro

atuante junto & Administracdo Publica.

324 0 que também implica em diferencas quanto ao fenémeno da estabilizacdo da demanda no ambito processual
civil e penal.

325 Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sancBes penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacéo especifica, esta o responséavel pelo
ato de improbidade sujeito as seguintes cominagfes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato:

| - na hip6tese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos até 14 (catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao
valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja sOcio majoritario, pelo prazo nao superior a 14 (catorze) anos;

Il - na hipotese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriméonio, se
concorrer esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos até 12 (doze) anos,
pagamento de multa civil equivalente ao valor do dano e proibi¢do de contratar com o poder publico ou de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo nao superior a 12 (doze) anos;

Il - na hipétese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e quatro) vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente e proibi¢do de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja sdcio majoritério, pelo prazo nao superior a 4 (quatro) anos.
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Os mais graves, com sancdes de perdimentos dos bens acrescidos ilicitamente, suspensao dos
direitos politicos e proibicdo de contratar ou receber beneficios da Administracdo Publica de
até quatorze anos (sdo pelo menos sete pleitos sem que o réu condenado possa exercer seu
direito constitucional de votar e ser votado), isso sem mencionar a perda da fungéo publica e

a multa civil (correspondente ao acréscimo patrimonial indevido).

Na sequéncia, 0s atos que causam dano efetivo ao erério, com sanc¢Ges de perdimentos dos
bens acrescidos ilicitamente (se houve) e suspensdo dos direitos politicos e proibicdo de
contratar e receber beneficios da Administracdo Publica pelo prazo maximo de doze anos,

além da perda da funcéo publica e da multa civil.

Por ultimo, os atos atentatdrios aos principios norteadores da Administracdo Publica que ndo
preveem sanc@es de perda da funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos, apenas multa

civil e proibicéo de contratar ou receber beneficios pelo prazo de quatro anos.

Da simples leitura das culminagdes que podem ser aplicadas em desfavor do réu da acéo de

improbidade administrativa ja denotamos a relevancia da certeza e determinacao do pedido.

Isso porque, além de estabelecerem espécies de sancdes diferentes, os prazos maximos das
san¢des que repetem para os trés tipos de atos improbos variam em mais de trés vezes entre
as trazidas no inciso | (quatorze anos) e aquela do inciso Il (quatro anos), de modo que a
indicacdo das sancbes em espécie, prazos e montantes se revela premente. Igualmente a
questdo relacionada a dosimetria dessas penas pelo juiz em caso de procedéncia da acdo de
improbidade administrativa.

Diante da auséncia de normas processuais especificas sobre o pedido na Lei Federal n°
8.429/92, a conclusdo logica alcancada € que sobre o pedido se aplicam as regras do direito

processual civil.

Assim, o pedido na acdo de improbidade administrativa é composto de um pedido mediato
(bem da vida) e imediato (provimento requerido ao juiz), que, em regra, deve ser certo,

determinado e inalteravel apos a estabilizacdo da demanda.
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Quanto ao bem da vida pretendido na acdo de improbidade administrativa, este consiste nas
punicdes que recaem sobre o réu cometedor do ato improbo, ndo se confundindo com os bens
juridicos tutelados, de natureza difusa, como o patriménio publico e a prépria probidade

administrativa.326

Ja em relagdo a determinacdo do pedido na peticdo inicial da acdo de improbidade
administrativa, notadamente para a aplicagdo das sanc¢des previstas nos incisos do art. 12, a

doutrina diverge quanto ao seu cabimento.

Ha quem entenda pela necessidade de indicacdo precisa das penas (e até da sua gradagdo) na
exordial®?’ e quem defenda que a inicial pode indicar tio somente os fatos juridicos da

demanda, reservando ao juiz a aplicacéo das penas que entender cabiveis e proporcionais.?®

Tradicionalmente, a peticdo inicial na acdo de improbidade administrativa cumula trés
pedidos imediatos principais:*?® 3¢ um declaratério da préatica de ato improbo;*! outro
sancionador,®* segundo as penas previstas no art. 12 da Lei n° 8.429/92; e, por fim, um

ressarcitério do eventual dano causado ao erario pela pratica do ato.

3% «Q conceito de ‘bem da vida’ nfio se encaixa com precisio quando o processo civil lida com outra espécie de
san¢do civil, ‘a meramente punitiva’. Esta impde um ‘mal’, ‘puni¢do’, castigo’ ou ‘pena’ ao réu. Ndo ha um
‘bem’ a ser incorporado a esfera juridica do autor. Inexiste também qualquer situa¢do de vantagem que o
beneficie para além da mera ‘vitoria’ no processo. Ha tdo somente punicdo aplicada ao réu. O conceito de ‘bem
da vida’ também nédo se confunde com o de ‘bem juridico tutelado’ - bem abstratamente lesado pelo ato
concreto. Assim, o bem juridico tutelado na improbidade administrativa é diferente do ‘bem da vida’ pretendido.
Os bens juridicos tutelados nessa acdo punitiva sdo de natureza difusa - patriménio pecuniéario e probidade
administrativa -, mas ndo sdo eles os bens da vida concretamente pedidos, que consistem nas puni¢des que
recairdo sobre o improbo” (PINTO, Acéo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in
idem, 2022, p. 122-123).

%27 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 732.

328 Nesse sentido: DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
294; e GARCIA; ALVES, Improbidade administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 720.

329 podem ainda ser cumulados pedidos de anulagdo do ato administrativo ou de alguma obrigacdo de fazer ou
ndo fazer, ou de entregar alguma coisa (STJ, 2% Turma, REsp 964.920/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, j.
28.10.2008, DJe 13.03.2009).

330 O artigo 16 da Lei de Improbidade Administrativa prevé ainda pedidos que podem ser requeridos em carater
cautelar e liminar (inclusive, incidentalmente), como € o caso da indisponibilidade de bens, desde que atendidos
0s requisitos legais para a concessao da tutela provisoria de urgéncia do Cadigo de Processo Civil.

331 Desnecessario na visdo de Marcos Vinicius Pinto, “uma vez ser obrigatorio que o 6rgdo acusador (autor)
sempre alegue, como causa de pedir, que a conduta do réu é tipificada na LIA. Definir se o ato esta ou nao
tipificado na norma constitui, portanto, questdo prejudicial (PINTO, A¢do de improbidade administrativa:
presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 130-131).

332 Ainda na licdo de Marcos Vinicius Pinto, somente a sangdo de multa é verdadeiramente condenatério, pois as
demais sangdes, para ele, sdo pedidos (des)constitutivos da funcéo publica, dos direitos politicos e do direito de
licitar e contratar com a Administracdo Publica, por exemplo (PINTO, Acéo de improbidade administrativa:
presunc¢do de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 129-130).
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A cumulacdo, como asseveram Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael Carvalho
Rezende de Oliveira, € subsidiaria, e uma vez que o pedido declaratério é julgado
improcedente (concluindo-se pela ndo subsunc¢do do fato juridico ao tipo improbo), os demais

pedidos restam prejudicados.3

Diante da auséncia de norma especifica sobre o pedido na Lei 8.429/92, Heitor Vitor
Mendonga Sica®* cuidou de enfrentar pontos sensiveis relacionados a formulagdo desses

pedidos na peticdo inicial e a aplicacdo das penas pelo juiz.

O primeiro ponto enfrentado foi o da possibilidade do autor da acdo pedir a aplicagdo de
apenas algumas penas previstas nos incisos do artigo 12 e/ou em prazo ou base de célculo

inferior ao méaximo estabelecido no dispositivo legal.

A conclusdo, com a qual concordamos, é que o autor possui discricionariedade para, diante
da gravidade dos fatos tipicos por ele imputados ao réu, realizar juizo de valor sobre eles e,
com isso, optar pelo pedido de aplicacdo de algumas medidas (manifestacdo do principio da

demanda e da inércia da jurisdicao a seguir expostos).

E o caso, por exemplo, de um agente publico que deixou de realizar acompanhamento
adequado de um contrato publico (omissdo no ato de fiscalizacdo), ainda que enquadre tal
fato tipo descrito no artigo 10, o autor pode entender excessiva a suspensao dos direitos

politicos do agente.

Assim como em caso de ndo publicacdo de atos oficiais ao seu tempo e forma, a multa de
vinte e quatro vezes o valor da remuneracdo do agente publico pode ser considerada
desproporcional pelo préprio autor que pede a aplicacdo de multa civil de duas vezes tal valor
base. Nesse cenario, entendemos que 0 juiz esta limitado ao pedido discricionariamente

formulado pelo autor.

333 NEVES; OLIVEIRA, Manual de improbidade administrativa: direito material e processual, 2022, p. 239.
334 SICA, Aspectos do pedido na acdo de improbidade administrativa. Revista de Processo, v. 178. Sdo Paulo:
RT, 2009.
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O segundo cenério € o caso do pedido formulado ndo indicar detidamente quais san¢des em
tipo e quantidade pretende o autor. Nesse caso, entendemos que seria necessaria a intimacgéo
para complementagdo da peticdo inicial nos termos do artigo 321 do Codigo de Processo
Civil, por forca do disposto no artigo 319, inciso 1V do mesmo diploma.

Contudo, ndo nos parece desarrazoado concluir que estando as sancdes vinculadas a
tipificacdo extraida da inicial (artigo 17, 86°, inciso I) e a capitulacdo indicada na decisdo
interlocutdria tratada em topico subsequente (artigo 17, 810-C), se o autor indicar s6 0 inciso

do artigo 12, estaria, na verdade, pedindo a aplicacdo de todas as san¢des nele previstas.

Essa omissao por parte do autor ndo torna o pedido genérico, pois as penas cabiveis podem
ser extraidas da vinculagdo direta existente entre os tipos de ato de improbidade
administrativa e as sanc¢@es dos incisos do artigo 12. Assim, ndo obstante a omissao do autor,
tal fato ndo torna o pedido genérico ou cambiavel entre os incisos do artigo 12, o pedido
segue vinculado ao tipo imputado e as espécies e quantidades méaximas previstas em cada um

dos incisos do mencionado dispositivo.

O ultimo cenério que destacamos em relacdo ao pedido na acdo é sobre a possibilidade de o
juiz aplicar pena maior ou ndo requerida pelo autor da acdo de improbidade administrativa.
Nessa hipotese, entendemos que caso o juiz condene em quantidade ou em espécie diferente
estard proferindo sentenca ultra petita, uma vez que “lhe é defeso desconsiderar os limites do

pedido fixados pela peca inicial”.3%

As excecdes seriam as duas hipoteses incluidas pela Lei 14.230/2021 nos paragrafo 1° e 2° do
artigo 12: quanto a extensdo da san¢éo de perda da funcéo publica para outros vinculos que o
réu possua com a Administracdo Publica (ndo limitado, portanto, a qualidade e natureza deste
com aquele em que o ato improbo foi praticado); sobre a multa poder ser majorada até o
dobro caso o juiz considere que em razéo da situacdo econdmica do réu, o valor previsto nos

incisos do artigo 12 ndo for suficiente para o repadio do ato de improbidade administrativa.3

335 SICA, Aspectos do pedido na acdo de improbidade administrativa. Revista de Processo, v. 178. Sdo Paulo:
RT, 2009.

336 O 84° também prevé hipotese de elastecimento da sangdo de proibicdo de contratar com a Administracéo
Publica para além do ente lesado. N&o prevé, contudo, se a excecdo deve ser requerida pelo autor ou se pode ser
considerada de oficio pelo juiz durante a dosimetria das san¢des.
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Sabemos que essas posi¢des ndo se coadunam com a jurisprudéncia formada pelo Superior

Tribunal de Justica,®’

até entdo, sobre a matéria. Contudo, diante das profundas alteracGes
introduzidas pela Lei 14.230/2021 na Lei de Improbidade Administrativa, ha a possibilidade
de que o Tribunal Superior compreenda a necessidade de certeza e determinagdo do pedido
na acdo de improbidade administrativa, pois no caso de omissdao, devem ser aplicadas as

normas previstas no Codigo de Processo Civil sobre pedido.>®

Nesse cenario, percebe-se que na improbidade administrativa a causa de pedir e o pedido sdo
elementos relevantes para a identificacdo do objeto do processo na medida em que se trata de
acdo punitiva (manifestacdo do ius puniendi estatal), porém de natureza civil e, naquilo que a
Lei de Improbidade Administrativa ndo discorre expressamente, submete-se as normas e

regras do direito processual civil.

3.3. ESTABILIZACAO DA DEMANDA

Com o ajuizamento da acdo (peticdo inicial do autor) e a citacdo do réu (para apresentacdo de
contestacdo, se quiser) ocorre fendmeno conhecido como a estabilizacdo da demanda, a
partir da qual o autor ndo pode mais alterar seus elementos, em especial, 0s objetivos (causa

de pedir e pedido).

Antes da citacdo, os aditamentos e alteracdes sdo livres (art. 329, I, do Codigo de Processo
Civil), apos, s6 sdo toleradas se o réu anuir (art. 329, Il, do Cddigo de Processo Civil),

devendo Ihe ser assegurado, diante da inovagio, o contraditdrio e a ampla defesa.33

O sistema processual civil brasileiro, portanto, é rigido3*° quanto & possibilidade alteracdo da

pretensdo processual e dos fundamentos que a delimitam.

337 Sobre 0 pedido na agdo de improbidade administrativa: “VII - N&o h4 se falar em violagdo do principio da
congruéncia externa, afinal deve-se contemplar aquilo que se denominou jurisprudencialmente de interpretacéo
I6gico-sistematica da exordial. Assim, as sangdes por ato improbo passam a ser entendidas como pedidos
implicitos: (Aglnt no REsp 1.628.455/ES, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAOQ, SEGUNDA TURMA,
julgado em 06/03/2018, DJe 12/03/2018).

338 Ndo julgamos necessario tecer considerados sobre as hipdteses de pedidos genéricos previstas no Codigo de
Processo Civil, pois ndo se coadunam com a acdo de improbidade administrativa, bem como sobre os pedidos
implicitos, uma vez que sabemos que incide atualizacdo monetaria sobre o valor devido a titulo de
ressarcimento, multa, etc.

39 THEODORO JUNIOR, Estabilizacdo da demanda no novo Caodigo de Processo Civil. Revista de Processo.
Séo Paulo, v. 244, p. 195-205, jun-2015.



105

Essa rigidez, inclusive, ja era percebida no Codigo de Processo Civil de 1939 que previa que
pedido omisso na peti¢do inicial deveria ser formulado em agdo propria caso 0 réu nao
anuisse com sua inclusdo (art. 157), pois, apresentada a contestacéo, a alteracdo do pedido ou

de sua causa sO poderia acontecer com o consentimento do demandado (art. 181).34

Nessa mesma linha previa o Codigo de Processo Civil de 1973,3#2 que ainda advertia vedac&o
a alteracdo do pedido ou da causa de pedir ap6s 0 saneamento do processo. (art. 264,

paragrafo Unico).

Assim, percebe-se a rigidez quanto a possibilidade de alteragdo do objeto do processo esta

encrustada em nosso ordenamento processual civel.

A regra, portanto, € a imutabilidade da demanda quando a rela¢do processual se encontra
angularizada. Sendo excepcionalmente permitida alteracdo com a aquiescéncia do réu e antes
da decisdo saneadora, apds a fase postulatéria e nas excecbes previstas em lei, com as

ressalvas da doutrina quanto a iss0.>*3

340 «O sistema do processo civil italiano, que admite sucessivas audiéncias segundo as necessidades da defesa e
da instrucdo, é de procedimento flexivel e ndo rigido como o nosso. Consequentemente, novos fundamentos de
fato podem ser trazidos mesmo depois da citagdo (fatos circunstanciais)” (DINAMARCO, Institui¢bes de
Direito Processual Civil vol. Il., 2017, p. 67).

341 Nao ha na lei exigéncia de que o consentimento do réu a modificacdo do pedido seja obrigatoriamente
expressa. (THEODORO Junior, Humberto. Curso de direito processual civil vol. 1. 55% ed. n. 301. Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 343). Portanto, “apresentada peti¢do pelo autor, em que se altera a causa de pedir, e
nenhuma obje¢do apresentando o réu, que, ao contrdrio, cuida de negar-lhe o fundamento, é de admitir-se que
consentiu na alterag@o. Incidéncia da ressalva contida no art. 264 do CPC” [art. 329, II, do CPC/2015] (STJ, 3.2
T., REsp 21.940/MG, rel. Min. Eduardo Ribeiro, ac. 09.02.1993, DJU 08.03.1993, p. 3.114).

342 Art. 294. Quando o autor houver omitido, na peticdo inicial, pedido que Ihe era licito fazer, s6 por agdo
distinta podera formula-lo.

343 Como, por exemplo, a extensdo da excecdo disposta no artigo 493, do Codigo de Processo Civil, em relacdo
aos fatos essenciais. Outra excec¢do seria eventual negocio juridico processual firmado entre as partes previsto
no artigo 190 do Codigo de Processo Civil. Nesse sentido, afirma Humberto Theodoro Junior que:
“[u]ltrapassado o saneamento, as modifica¢des do pedido continuam sendo possiveis, mas terdo de submeter-se
a regramento especifico, que dao poder de controle ao juiz, como no negdcio juridico processual (art. 190 do
CPC/2015), e, as vezes, dispensam até 0 consenso entre as partes, como na superveniéncia de fato constitutivo,
modificativo e extintivo de direito relevante para o julgamento do mérito da causa (art. 493 do CPC/2015). O
novo Codigo, portanto, tratou separadamente os casos de livre modificabilidade do pedido pelas partes e aqueles
cuja possibilidade de inovagdo do objeto litigioso pode ocorrer além do limite temporal tracado pelo art. 329, II,
do CPC/2015. Ndo ha incongruéncia, destarte, entre a estipulagdo de um termo processual para o exercicio da
livre modificabilidade do pedido, e previsdo de casos especiais em que as alteracGes do objeto litigioso podem
acontecer depois do saneamento, e até mesmo depois da sentenca. O art. 329 do CPC/2015 ndo entra em
contradicdo com o sistema do novo Cédigo, justamente porque, ao disciplinar a oportunidade para que as partes
negociem a alteracdo do pedido, ndo o fez para proibir que nenhuma modificacdo ulterior se tornasse
impossivel” (THEODORO JUNIOR, Humberto. Estabilizagio da demanda no novo Cédigo de Processo Civil.
Revista de Processo. Sdo Paulo, v. 244, p. 195-205, jun-2015).
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Resolvidas questBes incidentes, fixados os pontos de fato que dependem de provas e
deferidos os meios probatérios cabiveis, o procedimento estard saneado e preparado para a
instru¢do de modo que “retroagir seria tumultuar; como o processo ndo ¢ um negdcio em
familia e a jurisdicdo é uma funcéo publica, o poder de disposi¢édo das partes ndo pode chegar

ao ponto de permitir que elas prejudiquem o bom exercicio desta” 344 34° 346

A estabilizacdo da demanda, desse modo, exige a fixagdo da causa de pedir e pedido com o
saneamento do processo, a fim de evitar retrocessos na marcha processual comprometendo-se
a celeridade e efetividade do processo. Mais que isso, a estabilizacdo da demanda se espraia
sobre a regra da correlagcdo entre demanda e sentenga, na medida em que delimita uma

moldura fatica-juridica sobre a qual o juiz deve se ater ao pronunciar decisdo de mérito.
3.3.1. PRECLUSAO E EVENTUALIDADE
A rigidez externada no Cddigo de Processo Civil quanto a estabilizacdo da demanda (artigos

329, 493 e 1.014)% tem direta relacdo a supramencionada teoria da substanciacio adotada

por nosso sistema processual e se manifesta na preclusédo e na regra da eventualidade, que

344 DINAMARCO, Instituigdes de Direito Processual Civil vol. 11., 2017, p. 68.

345 Nunca é pouco lembrar que a marcha do processo rumo a solugio do litigio se desenvolve por impulso oficial
(art. 2.° do CPC/2015), cabendo ao juiz “velar pela duragdo razoavel do processo” (art. 139, 11, do CPC/2015). A
permissdo para a tardia inovacdo da demanda, sem adequada justificativa, contrariaria ndo sé a garantia de
duracdo razoavel do processo, mas também o mandamento constitucional que impde a adocéo, em juizo, dos
“meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo” (art. 5.°, LXXVIII, CF/1988) (THEODORO JUNIOR,
Estabilizacdo da demanda no novo Cdédigo de Processo Civil. Revista de Processo, p. 195-205, jun-2015).

346 Sobre 0 tema da estabilizagdo da demanda, antes da vigéncia do atual Cadigo de Processo Civil brasileiro,
Junior Alexandre Moreira Pinto expBe modelos processuais europeus, em especial, o italiano e destaca a
importancia de ponderacdo entre sistemas rigidos e flexiveis para o alcance da solucdo mais justa e efetiva,
respeitado o contraditério e a ampla defesa. (PINTO, Junior Alexandre Moreira. Sistemas rigidos e flexiveis: a
questdo da estabilizagdo da demanda. In: Causa de Pedir e Pedido no Processo Civil (questdes polémicas).
Coord.: José Rogério Cruz e Tucci e José Roberto dos Santos Bedaque. S&o Paulo: RT, 2002, p. 84-86).

347 Art. 329. O autor podera:

. até a citacdo, aditar ou alterar o pedido ou a causa de pedir, independentemente de consentimento do réu;

Il. até o saneamento do processo, aditar ou alterar o pedido e a causa de pedir, com consentimento do réu,
assegurado o contraditorio mediante a possibilidade de manifestagdo deste no prazo minimo de 15 (quinze) dias,
facultado o requerimento de prova suplementar.

Paragrafo tnico. Aplica-se o disposto neste artigo a reconvencao e a respectiva causa de pedir.

Art. 493. Se, depois da propositura da acdo, algum fato constitutivo, modificativo ou extintivo do direito influir
no julgamento do mérito, cabera ao juiz toma-lo em consideracdo, de oficio ou a requerimento da parte, no
momento de proferir a decisao.

Art. 1.014. As questdes de fato ndo propostas no juizo inferior poderdo ser suscitadas na apelacdo, se a parte
provar que deixou de fazé-lo por motivo de forga maior.

Paragrafo Unico. Se constatar de oficio o fato novo, o juiz ouvira as partes sobre ele antes de decidir.
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igualmente se vinculam ao tema central deste estudo, a regra da correlagdo entre demanda e

sentenca.

Pois bem. A preclusdo é a perda de faculdade processual diante da atuacdo da parte em
desconformidade com determinado modelo previsto no ordenamento para o exercicio daquela
faculdade.®*® Trata-se de consectario legal devido ao descumprimento de determinada
exigéncia normativa®*® e que visa conferir ldgica, organizacdo, racionalidade e rapidez ao

desenvolvimento do procedimento.3*°

Usualmente, a doutrina destaca trés modalidades de preclusdo:®®* a temporal,
consubstanciada em razdo do ndo exercicio de determinada faculdade no prazo ou nos termos
previstos na lei processual; a l6gica, cuja perda da faculdade processual decorre da préatica de
ato (logicamente) incompativel com ela; e a consumativa, quando o sujeito exaure a

possibilidade de uso da faculdade por ja té-la exercitado validamente.

O rigido sistema de preclus@es previstos no Cédigo de Processo Civil garante a observancia a
ordem legal para a realizacdo das atividades processuais e a regular marcha processual, ato
apos ato, fase apos fase, sem retrocessos, sem contradicdo, repeticdo ou renovacao de atos

que deveriam ter sido praticados em fase anterior.

No mesmo sentido caminha a regra da eventualidade, segundo a qual “todas as dedugoes -
alegac0es - de fato, de direito, pedidos, provas, etc. a serem feitas pelos contendores terdo que
respeitar limites temporais e fase procedimentais” *°2 e que, a principio, se ultrapassado prazo

ou fase, ndo poderdo ser formulados.

348 | EONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p. 120.

349 Nesse sentido: CHIOVENDA, CHIOVENDA, Giuseppe. InstituicGes de direito processual civil vol. I. 22
ed. Trad. J. Guimardes Menegale. Sdo Paulo: Saraiva, 1965, p. 450; CHIOVENDA, Giuseppe. Institui¢des de
direito processual civil vol. Il. 22 ed. Trad. J. Guimardes Menegale. S&o Paulo: Saraiva, 1965, p. 183-185.

30 SICA, Aspectos do pedido na acdo de improbidade administrativa. Revista de Processo, 2009, p. 76-105.

31 «A preclusdo, conforme autorizada doutrina, consiste na perda de uma faculdade processual, em decorréncia
de uma atuagdo desconforme, em relagdo ao modelo previsto no ordenamento, para o exercicio daquele mister.
N&o se trata de sangdo, mas sim de descumprimento de determinada exigéncia legal que traz, como
consequéncia, a criagdo decerta situagdo juridica prevista para a hipotese. Admite-se, de forma praticamente
pacifica, a existéncia de trés modalidades de preclusdo: a) a temporal, que decorre do ndo exercicio de uma
faculdade dentro dos prazos ou termos previstos na lei processual; b) I6gica, consistente na perda da faculdade
pelo exercicio de ato logicamente incompativel com ela; e ¢) consumativa, verificada na hipétese em que o
sujeito esgota a possibilidade de uso da faculdade, por té-la ja validade, exercitado (LEONEL, Causa de pedir e
pedido: o direito superveniente, 2006, p. 120).

32 | EONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p. 121.
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Em cumprimento a regra da eventualidade, a peticdo inicial deve apresentar os fatos e 0s
fundamentos juridicos do pedido (art. 319, I1I, do Cddigo de Processo Civil), ao passo que a
contestacdo deve trazer toda matéria de defesa do réu, inclusive com a especificacdo das
provas que se quer produzir (art. 336, do Cddigo de Processo Civil), sendo que novas
alegacOes pelo réu somente sdo admitidas (i) caso versem sobre direito ou fato superveniente;
(ii) possam ser conhecidas de oficio pelo juiz, (iii) ou por expressa autorizacao legal, possam
ser alegadas a qualquer tempo e grau de jurisdi¢do (art. 342, incisos I, 11 e 111, do Codigo de
Processo Civil).

Nesse sentido, Ricardo de Barros Leonel ensina que “a regra da eventualidade figura como
‘pressuposto da adogdo da teoria da substanciagdo’ da causa de pedir”’®>® uma vez que exige
“a dedugdo de todas as alegagdes de fato e de direito em uma unica oportunidade”,354 no caso,

na fase postulatoria.

Desse modo, ndo obstante as excec¢des previstas no ordenamento juridico, podemos notar que
0 sistema da preclusdo e a regra da eventualidade repercutem diretamente no fendmeno da
estabilizacdo da demanda, na organizacdo e duracdo razoavel do processo, garantindo as
partes que o pronunciamento final do juiz respeitara os limites nos quais a demanda foi

proposta.®>
3.3.2. MITIGACAO A RIGIDEZ: ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL
Apresentada a rigidez do sistema de estabilizacdo da demanda, importante acrescentar

contraponto previsto no Cédigo de Processo Civil, que igualmente se faz presente na Lei de

Improbidade Administrativa, com a redacdo dada pela Lei 14.230.2021. Trata-se do estimulo

353 | EONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p.122.

34| EONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p. 122.

35«0 nexo existente entre preclusdo e eventualidade se mostra claro na medida em que: a) a adogdo de
preclusGes, e da regra da eventualidade sdo pressupostos para um Sistema caracterizado pelo direcionamento
dos atos procedimentais ao escopo final do processo (prolagdo da sentenca); b) ndo € vidvel imaginar um
sistema que adote a regra da eventualidade, encaminhando o processo para seu fim, sem que fiquem
estabelecidas preclusGes que impegam, assim, retrocessos nos atos e fases procedimentais; c) a reciproca é
verdadeira, pois ndo ha como pensar na adocédo de preclusfes sem que, de alguma forma, se apresente, um maior
ou menor intensidade, a regra da eventualidade. Observe-se, desse modo, que na equacdo que tem como
resultado a estabilizacdo da demanda - compreendida como limites & mutualidade da pretensdo processual
(objeto litigioso do processo), e em menor intensidade do préprio objeto do processo - sdo vetores fundamentais
dos contornos da regra da eventualidade” (LEONEL, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006,
p. 122-123).
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a autocomposicdo (art. 3., 88 2.° e 3.9) e a possibilidade de celebragdo de negocio juridico

processual (art. 190 do Codigo de Processo Civil).

Nessa toada, ndo obstante a severidade do disposto no artigo 17, 10-C da Lei de Improbidade
Administrativa, importante anotar que a Lei 8.429/92, com as alteracdes introduzidas pela Lei
14.230/2021, estabeleceu excecdo a perpetuatio libelli na acdo de improbidade administrativa
na medida em que incluiu a possibilidade de celebracdo de acordo de ndo persecugéo civil em
qualquer fase do processo.3%®

Com efeito, o artigo 17-B, da Lei de Improbidade Administrativa®®’

possibilita, conforme as
circunstancias do caso concreto, que as partes celebrem acordo de ndo persecucao civil, desde
que dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: (i) o integral ressarcimento do dano,
se houve, e (ii) e a reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que

oriunda de agentes privados.

36 Em verdade, antes mesmo da propositura da acdo de improbidade administrativa e, mesmo apds sentenca
condenatdria, admite-se a celebracdo de acordo de ndo persecugdo civil. Sobre o tema: (STJ-EAREsp 102.585,
Primeira Se¢do, Rel. Min. Gurgel de Faria. Dje. 06.04.2022).

357 Art. 17-B. O Ministério Pablico podera, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de nao
persecucdo civil, desde que dele advenham, ao menos, 0s seguintes resultados.

I. 0 integral ressarcimento do dano;

I1. a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados;

81° A celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo dependerd, cumulativamente:

I. da oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da agao;

I1. de aprovacdo, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgdo do Ministério Publico competente para apreciar
as promoc0es de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da ag&o;

I11. homologacéo judicial, independentemente de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da acédo de
improbidade administrativa.

82° Em qualquer caso, a celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo considerara a personalidade do
agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussdo social do ato de improbidade, bem como as
vantagens para o interesse publico, da rapida solucéo do caso.

83° Para fins de apuracdo do valor do dano a ser ressarcido, devera ser realizada a oitiva do Tribunal de Contas
competente, que se manifestara, com indica¢do dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias.

84° O acordo a que se refere o caput deste artigo poderé ser celebrado no curso da investigagdo de apuracgdo do
ilicito, no curso da agdo de improbidade ou no momento da execugdo da sentenca condenatoria.

85° As negociagdes para a celebragdo do acordo a que se refere o caput deste artigo ocorrerdo entre o Ministério
Publico, de um lado e, de outro, o investigado ou demandado e o seu defensor.

86° O acordo a que se refere o caput deste artigo podera comtemplar a adogéo de mecanismos e procedimentos
internos de integridade, de auditoria e de incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagao efetiva de
cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, se for o caso, bem como de outras medidas em favor
do interesse publico e de boas praticas administrativas.

87° Em caso de descumprimento do acordo a que se refere o caput deste artigo, o investigado ou demandado
ficara impedido de celebrar novo acordo pelo prazo de 5 (cinco) anos, contado do conhecimento pelo Ministério
Publico do efetivo descumprimento.
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O acordo de n&o persecucido civel, conforme aponta Renato de Lima Castro,*®

possui
natureza juridica de negécio processual tipico, por meio do qual a parte acusada da pratica de
ato improbo se submete & imposicdo de alguma das sancdes estabelecidas na Lei de

Improbidade Administrativa, em contrapartida de responder a um processo judicial.

Se de um lado a Lei de Improbidade Administrativa é rigida quanto a necessidade de fixacao
dos fatos e do fundamento juridico da peticdo inicial, vedando-se alteragdo apos a réplica, por
outro, a possibilidade de celebracdo de Acordo de Na&o Persecucdo Civil representa
importante avan¢o legislativo em favor da autocomposicdo, tdo destacada no Cddigo de

Processo Civil vigente, e que antes era vedada pelo artigo 17, §1° da Lei 8.429/92.

3.3.3. DECISAO DE TIPIFICACAO DO ATO iIMPROBO

Em consonancia com as rigidas normas processuais sobre estabilizacdo da demanda e sobre
os limites de alteracdo dos seus elementos apds a citacdo do autor, tanto pelas partes, como
pelo juiz, a Lei de Improbidade Administrativa previu decisdo interlocutéria que, pelo
momento processual em que é proferida, entendemos oportuno trazer algumas consideracoes

sobre ela nesse capitulo.

Trata-se da novel decisdo interlocutéria prevista no ja mencionado artigo 17, 810-C
introduzido pela Lei 14.230/2021,%° segundo a qual, ap6s a réplica e antes do saneamento do
processo, o juiz “indicard com precisdo a tipificacdo do ato de improbidade administrativa
imputavel ao réu, sendo-lhe vedado modificar o fato principal e a capitulacdo legal

apresentada pelo autor”.3°

38 CASTRO, Renato de Lima. Acordo de ndo persecucéo civel na lei de improbidade administrativa.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, n. 77, 2020, p. 211.

39«0 art. 17, 10-C, da Lei de Improbidade Administrativa prevé uma decisdo exclusiva do procedimento da
acdo de improbidade administrativa. Antes do saneamento e, principalmente, da organizagdo do processo,
caberd ao juiz proferir decisdo na qual indicard com precisdo a tipificacdo do ato de improbidade administrativa
imputavel ao réu. Na prolacdo dessa decisdo, o juizo esta vinculado ao fato principal e a capitulacdo legal
apresentada pelo autor” (NEVES; OLIVEIRA, Manual de improbidade administrativa: direito material e
processual, 2022, p. 254).

360 “Rumando ao artigo 17-C, caput, da Lei de Improbidade Administrativa, ele preconiza que a sentenca
proferida em agdo de responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa, além de observar o estatuido no
artigo 489 do CPC, deve satisfazer as seguintes exigéncias: indicar, de modo preciso, os fundamentos que
demonstram os elementos a que se referem os artigos 9°, 10 e 11 da LIA, os quais ndo podem ser presumidos
(inc. I); considerar as consequéncias praticas da decisdo, sempre que decidir com base em valores juridicos
abstratos (inc. Il); considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as imposi¢cdes das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados e das circunstancias praticas que houverem
determinado, limitado ou condicionado a acdo do agente (inc. Il1); considerar, para a aplicacdo das sances, de
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Na sequéncia, considerando que “para cada ato de improbidade administrativa, devera
necessariamente ser indicado apenas um tipo dentro aqueles previstos nos artigos 9°, 10 e 117
(810-D), a Lei de Improbidade Administrativa prevé que “as partes serdo intimadas a

especificar as provas que pretendem produzir” (§10-E).

Assim, ndo obstante a regra da estabilizacdo da demanda na acdo de improbidade
administrativa seguir a rigidez na legislag@o processual civil, notamos que a Lei 14.230/2021
introduziu no ordenamento juridico novo dever ao juiz consiste no aclaramento da causa de

pedir em momento imediatamente anterior ao saneamento do processo.

Essa decisdo interlocutéria, permitimo-nos pontuar, parece, na verdade, revelar a
compreensdo do legislador sobre as dificuldades de se extrair da narrativa dos fatos e dos
fundamentos juridicos genericamente pelo autor o fato principal e o pedido por ele deduzido.
Isso para ndo nos repetirmos sobre a temeridade de algumas iniciais, extremamente laconicas
das quais ndo se extrai com seguranca sequer a categoria do ato de improbidade que esta

sendo imputado ao réu.

E o caso, por exemplo, de narrativas sobre determinado procedimento licitatério em que se
indica suposto direcionamento, com inclusdo de clausulas tidas como restritivas, fala-se nos
prejuizos causados ao erario pela frustragdo do carater competitivo do certame,

concomitantemente com alegac@es de inobservancia do principio da legalidade, arrematando-

forma isolada ou cumulativa, os postulados da proporcionalidade e da razoabilidade, a natureza, a gravidade e 0
impacto da infragdo cometida, a extensdo do dano causado, o proveito patrimonial obtido pelo réu, as
circunstancias agravantes ou atenuantes, a atuacdo do demandado em minorar 0s prejuizos e as consequéncias
advindas de sua conduta omissiva ou comissiva e 0s antecedentes do agente (inc. I1V); considerar, na aplicacdo
das san¢des, a dosimetria das san¢Oes relativas ao mesmo fato j& aplicadas ao réu (inciso V); considerar, na
fixacdo das penalidades relativamente a participe ou beneficiario do ato improbo, quando for o caso, a sua
atuacdo especifica, inadmitindo-se a responsabilizacdo por acdes ou omissdes para as quais ndo tiver concorrido
ou das quais ndo tiver obtido vantagens patrimoniais indevidas (inciso VI); e indicar, na apuracdo da ofensa a
principios, critérios objetivos que justifiqguem a imposi¢do de sancéo (inciso VII). Eis mais deveres judiciais de
motivacdo, embasados sobretudo na perspectiva consequencialista juspublicista albergada pela Lindb apés o
advento da Lei 13.655/2018. Dignas de nota, outrossim, as grandes similitudes entre os teores dos incisos do
artigo 17-C, caput, da LIA e os teores dos adrede mencionados artigos 20 a 22 da Lindb. O descumprimento dos
deveres judiciais de motivacdo até aqui apontados caracteriza inequivoca omissdo do julgador quanto a tema
sobre o qual haveria que se pronunciar, enquanto o cumprimento insuficiente deles pode inquinar o decisum
final de obscuridade, atraindo o cabimento dos embargos de declaragdo, com fulcro no artigo 1.022, caput,
incisos I, initio, e 1l, do CPC” (LIMA, Thadeu Augimeri de Goes. Deveres judiciais instrutorios e de motivagao
na nova Lei de Improbidade. Revista Consultor Juridico. S&o Paulo: mar/2022. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-mar-23/goes-lima-deveres-judiciais-instrutorios-lia. Acesso em 12 de fevereiro
de 2023).
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se a peca inicial com o pedido de aplicacdo das sanc¢des previstas no artigo 12 da Lei
8.429/92.

Ora, dessa inicial, s6 conseguimos extrair que se imputa ao réu a pratica de um ato de
improbidade, mas ndo sabemos qual. Por isso, diante dessa complexidade natural a inicial da
acdo de improbidade, mister que antes da organizagdo do processo, sejam aclaradas “as

regras do jogo”.

Essa decisdo interlocutdria introduzida pela Lei 14.230/2021, portanto, parece
(acertadamente) presumir a complexidade das causas relacionadas a improbidade
administrativa, algo que, salvo melhor juizo, aproximar-se-ia do saneamento do processo
disposto no artigo 357, §3°, do Cddigo de Processo Civil**!, porém, ao invés de uma
audiéncia, o juiz profere uma decisdo (recorrivel) para trazer luz sobre a causa de pedir da

acdo de improbidade.

No exemplo extremo dado acima, entendemos que o caso seria de inépcia da inicial, pois o
pedido deduzido seria genérico, assim como a propria causa de pedir, algo inconcebivel para

qualquer processo, o que dird para uma acdo punitiva.

Essa novel decisdo, proferida com o encerramento da fase postulatéria, como veremos no
capitulo final deste trabalho, combinada com outros paragrafos do artigo 17 da Lei de
Improbidade Administrativa, influéncia de forma contundente na regra da correlacdo entre

demanda e sentenca e, por isso, € novamente objeto de maior reflexdo mais a frente.

Contudo, diante do seu carater esclarecedor e antecessor do despacho saneador, calhou de ser

aqui comentada.

Por fim, merece ainda ser anotado que a constitucionalidade do referido dispositivo é
desafiada na j& mencionada Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7236 e que o trecho que

limitava a legitimidade ativa da acdo de improbidade administrativa exclusivamente ao

361 Art. 357. Ndo ocorrendo nenhuma das hipéteses deste Capitulo, devera o juiz, em decisdo de saneamento e
de organizagéo do processo:

8§ 3° Se a causa apresentar complexidade em matéria de fato ou de direito, devera o juiz designar audiéncia para
que o saneamento seja feito em cooperacdo com as partes, oportunidade em que o juiz, se for o caso, convidara
as partes a integrar ou esclarecer suas alegagoes.
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Ministério Publico foi parcialmente declarado inconstitucional, com interpretacdo conforme

sem reduco de texto, conforme decidido na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 7043.%62

Acreditamos ainda que essa deciséo interlocutéria, proferida antes da decisdo saneadora, é o
marco processual da imutabilidade dos elementos da demanda que revela a inaplicabilidade

do iura novit curia na acdo de improbidade administrativa.

3.4. CONCLUSOES DO CAPITULO

O terceiro capitulo se dedica a exposicdo do objeto do processo e dos elementos da demanda
na agdo de improbidade administrativa a fim de demonstrar os pontos de contato e distingéo
entre a acdo de improbidade administrativa, as ac@es civis regidas pelo Codigo de Processo

Civil e as acOes punitivas submetidas a legislacdo processual penal.

A partir da causa de pedir proxima que embasa a pretensdo sancionatéria da agdo de
improbidade administrativa, igualmente se evidenciou as diferencas entre a agdo de
improbidade administrativa e a acdo civil publica, em consonancia com o artigo 17-D da Lei
8.429/92, incluido pela Lei 14.230/2021, que prevé expressamente que a acao de improbidade
administrativa ndo se presta a realizar controle de politicas publicas ou proteger o patriménio
publico e social.

Outrossim, a relevancia do fato tipico imputado na peti¢do inicial da acdo de improbidade
enfatiza a posicdo de destaque da causa de pedir remota nessa acdo punitiva, tal como nas
acOes penais.

De outra banda, o pedido se revela elemento da demanda que distancia a acao de improbidade

administrativa do sistema processual penal, na medida em que deve ser certo e determinado.

362 Conforme decidido na ADI 7043 pelo Tribunal do Pleno do STF, foi declarada inconstitucionalidade parcial,
com interpretacdo conforme sem redugéo de texto dos §§ 6°-A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos §§
50 e 7° do art. 17-B, da Lei n°® 8.429/1992, na redacdo dada pela Lei n® 14.230/2021, de modo a restabelecer a
existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Pablico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da a¢do por ato de improbidade administrativa e para a celebracdo de acordos de
ndo persecucdo civil (STF; ADI 7.043; DF; Tribunal Pleno; Rel. Min. Alexandre de Moraes; Julg. 31/08/2022;
DJE 28/02/2023).
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Destarte, causa de pedir e pedido estdo ontologicamente imbricados na acdo de improbidade
administrativa, sendo eles os elementos identificadores do objeto do processo dessa acao

punitiva.

Apresentamos ainda breves consideracGes sobre a estabilizacdo da demanda, o sistema de
preclusdes e a regra da eventualidade, segundo a legislacao processual civil aplicavel as acdes
de improbidade administrativa para, na sequéncia, ressaltar a previsdo de celebragéo de
acordo de ndo persecucdo civil a qualquer tempo, inclusive, ap0s a estabilizacdo da demanda.

Por fim, pelo momento processual em que é proferida e pelo destaque que da a causa de
pedir, apresentamos nesse capitulo a novel decisdo interlocutéria, anterior a fase de instrucao,

que determina a indicacao pelo juiz do fato principal e da sua respectiva capitulacéo legal.
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CAPITULO 4. CORRELACAO ENTRE A DEMANDA E A SENTENCA NA ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Nos capitulos anteriores, fixamos premissas materiais e processuais relacionadas a
improbidade administrativa, pontuamos suas peculiaridades, enquanto acéo civil punitiva, e
ressaltamos a importancia de ser previsto um sistema de garantias ao réu diante dessa

manifestagéo do ius puniendi do Estado em ambito judicial.

Buscamos com isso, sem externar juizo de valor, identificar os pontos mais sensiveis
relacionados a acdo punitiva proposta com base na Lei 8.429/92, seu manejo (banalizado) em
peticOes iniciais genéricas e lacOnicas e sua equivocada aproximacao pelos legitimados ativos
e pela jurisprudéncia das agdes civis publicas quanto a: inversao do 6nus da prova, presuncao
de dolo genérico e culpa (entdo admitidos) e de dano ao erario, aptas a ensejar condenagdes
por sentencas igualmente lacdnicas e que ndo indicavam com precisdo as condutas tipicas

imputadas aos réus e os elementos probatérios que ensejaram a aplicacdo da punicéo.

Nessa mesma linha, antecipamos o entendimento do Superior Tribunal de Justica sobre a
regra da correlacdo entre demanda e sentenca nessas a¢6es punitivas, segundo o qual o réu se
defende dos fatos, permitindo-se ao juiz a mudanga da capitulacdo dos atos imputados
(fundamento legal) e, por consequéncia, do prdprio pedido formulado pelo autor da demanda.

Em suma, vimos, de um lado, a aproximacdo da acdo de improbidade administrativa da Lei
7.347/85, aquém as garantias constitucionais ao contraditério, a seguranca juridica e a
presuncdo da inocéncia, norteadores do Direito Administrativo Sancionador, e de outro, a
importacdo de alguns institutos pingados do Direito Penal, como o principio do in dubio pro
societate para o recebimento da peticdo inicial, ndo obstante a Lei 8.429/92 nada dispor sobre

iSSsO.

Quanto aos aspectos processuais, destacamos 0s pontos de contato e de distingdo entre 0s
elementos da demanda da acdo de improbidade administrativa, das demais agdes civis e das
acOes penais e, assim, buscamos enaltecer a importancia da descrigéo e identificacdo (i) dos
fatos essenciais que compde a causa de pedir remota da acdo de improbidade administrativa

(fato tipico imputado), (ii) dos fundamentos juridicos e legais que integram a causa de pedir
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proxima e (iii) dos respectivos pedidos de aplicacdo de penas deduzidos pelo autor, segundo
0s incisos do artigo 12 da Lei 8.429/92.

Essas consideracBes, somadas aquelas elaboradas sobre a deciséo interlocutdria identificadora
do fato principal e da sua capitulacdo e as trazidas nos primeiros topicos desse capitulo,
visam, portanto, nossa preparacdo para a visitacdo do tema central desse estudo, a regra da
correlacdo®® 3%4 entre demanda e sentenca na agéo de improbidade administrativa, segundo as

noveis normas processuais incluidas no artigo 17 da Lei 8.429/92 pela Lei 14.230/2021.3%

4.1. A REGRA DA CORRELACAO

Para iniciarmos nossas reflexdes sobre as inovagfes normativas processuais sobre a regra da
correlacdo entre demanda e sentenca na acao prevista na Lei 8.429/92, sem pretensdo de
exaurimento do tema sob a perspectiva do processo civil e do processo penal,® buscamos
aqui destacar que, ndo obstante as distin¢des relacionadas ao que se compreende como objeto
do processo nas agdes civeis e penais (respectivamente, pedido iluminado pela causa de pedir
e fato tipico imputado), com maior ou menor rigidez, a priori, as sentencas*®’ proferidas

nessas acdes devem guardar relagdo com objeto litigioso do processo.

363 |gualmente conhecida como regra da adstricdo ou regra da congruéncia.

364 Sobre a compreensao da correlagdo como regra e ndo principio, Marcelo José Magalhdes Bonicio ensina que:
“quando se pensa ‘nas garantias’ que o processo deve oferecer as partes, algumas regras, como aquela da
correlacdo entre o pedido e a sentenga, parecem ganhar uma abrangéncia suficiente para atingir o status de
principio, porque no exemplo mencionado, a necessidade de correlacdo decorre a impossibilidade de o juiz
prestar tutela jurisdicional diversa daquela pretendida pelo autor, que é, em Gltima analise, uma garantia ligada a
impossibilidade de o juiz atuar de oficio e a inércia da jurisdi¢io” (BONICIO, Marcelo José¢ Magalhdes,
Principios do processo no novo Cédigo de Processo Civil. 2016, p. 26-27). Nesse sentido, Daniel Menegassi
Zotareli esclarece que a correlacdo, “trata-se, na verdade, de uma regra sistémica, de origem infraconstitucional,
com fun¢do interna ao direito processual e sem comunicagdo com outras areas gerais do Direito” (ZOTARELI,
A regra da correlagao a luz do codigo de processo civil, 2020, p. 123).

365 Como ja adiantamos nos capitulos anteriores, o legislador de 2021 optou por incluir na Lei de Improbidade
Administrativa normas processuais que estabelecem a “correlagdo absoluta” entre demanda e sentenga,
vinculam a atuacdo do juiz e preveem sistema rigido de estabilizacdo da demanda, criando procedimento Unico
no dmbito das ages civis, ainda que de carater sancionatério.

366 Ressaltamos desde a introducéo deste trabalho que o tema por ele proposto (correlagdo entre demanda e
sentenca), certamente comporta o aprofundamento das regras e normas processuais que com ele se relacionam
(tanto no Direito Processual Civil, como no Direito Processual Penal). Contudo, diante a amplitude do horizonte
que se abriria nos capitulos 3 e 4 acabaria nos desviando a proposta de reflexdo sobre a realidade da acéo de
improbidade administrativa, em especial, diante das alteracfes legislativas trazidas pela Lei 14.230/2021 que se
contrapdem as posi¢des doutrinarias e jurisprudenciais consolidadas sobre o tema.

367 «“A sentenca € o ato mais importante do processo de conhecimento. Ela consiste na expressio final de toda a
atividade cognitiva desenvolvida pelo magistrado acerca da pretensdo introduzida e, consequentemente, tem a
aptidao de dirimir conflitos sociojuridicos e de concretizar escopos processuais. Em situacdes de normalidade,
as atividades procedimentais realizadas no processo de conhecimento convergem justamente a sentenca de
mérito e destinam-se a produzir as condi¢des adequadas para prepara-la e permitir que seja proferida. Sera por
meio dela que o Estado indicara e aplicard a norma abstrata incidente no caso concreto, tutelando interesses
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Nesse sentido, a regra da correlacdo, importante regra-técnica do sistema processual
brasileiro, impde ao juiz civel e penal, ao deliberar sobre a demanda, o respeito aos limites
que lhe foram impostos segundo o objeto do processo submetido ao seu julgamento, ou seja,
0 juiz deve se ater aos elementos objetivos da demanda, “conforme deduzidos na inicial ou

acrescentados oportunamente.”3%®

Assim, deve haver ligacdo entre o objeto do processo e o objeto da decisdo mérito,®°
atentando-se o juiz as partes envolvidas (elemento subjetivo), aos fatos essenciais, seus

respectivos fundamentos juridicos e ao pedido para proferir a sentenca (elementos objetivos).

4.1.1. CORRELACAO ENTRE DEMANDA E SENTENCA NO PROCESSO CIVIL

Como vimos, segundo o disposto no artigo 319, do Caodigo de Processo Civil, a peticdo
inicial deve trazer a qualificacdo das partes (inciso Il), os fatos constitutivos, os fundamentos
juridicos (inciso I1) e o respectivo pedido deduzido com suas especificagdes (inciso V).

Ao autor, portanto, incumbe-se o 6nus de afirmar a pratica de ato improbo por determinado
sujeito, e ao réu de responder em contestacdo as alegacdes iniciais do autor (inclusive,
trazendo fatos impeditivos, modificativos ou extintivos daqueles aduzidos na peti¢do inicial),
concentrando-se nessa fase postulatéria todas as suas razbes, conforme o artigo 336, do

Cadigo de Processo Civil.

Sobre esses elementos as partes produzem as provas que julgarem pertinentes e, ao final da
instrucdo, é proferida sentenca para resolucdo do mérito da causa, segundo a moldura do

conflito submetida ao juiz.

juridicos, direitos e obrigagdes” (ZOTARELI, A regra da correlagdo a luz do codigo de processo civil, 2020,
p.77-78). Como ressalta Egas Dirceu Moniz de Aragdo, “o juiz dirige o processo (art. 125), nele praticando atos
de diversa natureza, com diferentes objetivos imediatos, todos, contudo, visando a um Unico e necessario fim:
proporcionar a relagdo processual seu desfecho normal - a sentenga de mérito” (MONIZ DE ARAGAO, Egas
Dirceu. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. I1. (arts. 154 a 269), 2004, p. 35-36)

368 BEDAQUE, Elementos da demanda, correlacdo e contraditério. Revista da EMERJ. Rio de Janeiro, v. 20,
n. 1, p. 148-163, 2018.

369 “[P]or objeto da decisdo, nos referimos aquilo que é analisado na parte dispositiva da sentenca (CPC/15, art.
489, 111)” (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p.
95).
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370 371

A regra da correlagédo exige vinculo (i) entre a demanda (a causa de pedir e as alegacOes

de defesa) e os fundamentos do julgado, e, (ii) entre o pedido e o dispositivo da sentenca. 372

373 374

Assim, como mencionamos no capitulo anterior no tépico destinado a estabilizacdo da
demanda no processo civil, o autor pode alterar a causa de pedir e o pedido até a citacdo do
réu e, apés, com o seu consentimento. Saneado o feito, os elementos identificadores da

demanda, em regra, ndo poderdo ser alterados pelas partes.

Esse momento do procedimento marca a moldura do conflito posta diante do juiz (quadro
resultante da fase postulatoria), é sobre ela que a instrucdo probatéria serd conduzida (se
houver) e vinculada a ela sera proferido o julgamento da pretensdo deduzida pelo autor.3”™

370 Como ensina Paulo Roberto de Gouvéa Medina, a regra da correlagio “representa, de certo modo, a outra
face do principio dispositivo ou o contraponto que ele encontra no exercicio da funcéo jurisdicional. Enquanto o
principio dispositivo, em si mesmo, rege a conduta das partes no ato de deduzir a pretensdo ou formular a
defesa, o principio da congruéncia, como corolario ou desdobramento daquele, disciplina a atuacéo do juiz, no
ato de proferir a sentenca. (...) H&, pois, uma vinculagdo estreita entre o julgamento e a postulagdo do direito.
(MEDINA. Paulo Roberto de Gouvéa. lura Novit Curia: A Maxima e o Mito. Salvador: JusPodivm, 2020.
p.111-112).

371 «[A] ligacdo existente entre o objeto do processo e o objeto da decisdo decorre da regra da correlagdo
(adstricdo ou congruéncia), presente nos arts. 140, 141, 490 e 492 do CPC/15, segundo a qual a atividade
decisdria esta vinculada aos pedidos, a causa de pedir deduzidos em juizo. Isso quer dizer, inicialmente, que, em
regra, ndo se pode proferir decisdo distinta da pretendida (extra petita) ou que va além do que se pediu (ultra
petita). Significa ainda, que ndo se pode deixar de analisar um dos pedidos ou causas de pedir deduzidos em
juizo (citra petita). Tem-se, ai, respectivamente, 0s aspectos negativo e positivo em que pode divisar a regra da
correlacao” (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020,
p. 96-97).

372 Nesse sentido ensina Teresa Arruda Alvim: “[o] petitum, contido na petigdo inicial, determina a extensdo do
decisum, contido na sentenca. (...) Alias, na verdade, existe uma relagdo de simetria ndo s6 do pedido contido na
inicial, em relagdo ao decisorio da sentenca, mas se estabelece uma congruéncia entre as estruturas da peticéo
inicial e da sentenga” (ARRUDA ALVIM, Teresa. Nulidades do processo e da sentenca, 82 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2017, p. 91).

373 Como assevera Daniel Menegassi Zotareli: “[h]4, inclusive, notdvel simetria na estrutura silogistica de cada
um desses atos processuais, quais sejam, causa de pedir e fundamentagdo; pedido e decisorio” (ZOTARELI, A
regra da correlagdo a luz do c6digo de processo civil, 2020, p. 127).

374 Entretanto, “ndo se olvida a incidéncia de tal regra também para outros tipos de provimento judiciais. A
decisdo interlocutéria de mérito (CPC/15, art. 365) ndo poderd se afastar das pretensdes deduzidas pelos
litigantes. Até mesmo o0s despachos proferidos ao longo da relagdo processual deverdo ser condizentes com a
atual fase do processo e com eventuais solicitagdes dos litigantes, sempre com vistas a organizacao do feito e ao
prosseguimento da marcha processual ruma a sua conclusdo. Nao se discute que incumbe ao juiz exercer
poderes de impulso, direcéo e instrugdo do feito. Isso ndo significa, contudo, que o julgador podera praticar atos
decisorios sem prévia provocacdo das partes, ainda que intencionado a tutelar interesses privados e processuais
dos litigantes” (ZOTARELI, A regra da correlagdo a luz do cédigo de processo civil, 2020, p. 127).

375 Ainda que compreenda o objeto do processo a partir do pedido do autor (pretensdo), Candido Rangel
Dinamarco ressalva que, isoladamente, “o objeto do processo ndo € suficiente para tracar os limites do
provimento jurisdicional a proferir. A regra da correlagéo entre o provimento e a demanda exige também sejam
respeitados os limites da causa de pedir e da composicao subjetiva desta (autor, réu). Essa observacao, contudo,
ndo leva a incluir a causa de pedir ou 0s sujeitos no conceito ou no &mbito do objeto do processo. Uma coisa é
definir os lindes da sentenca a proferir (art. 141), que incluem os fundamentos suscetiveis de integrar a
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Isso quer dizer que, segundo a regra da correlagdo, no ambito do processo civil, a sentenca
deve se debrugar “sobre aquilo que se pediu e sobre tudo aquilo que se pedir, em carater

mediato e imediato”.3"®

O julgamento que transborda os limites do pedido ou da causa de pedir corresponde a
prestacdo de tutela jurisdicional sem provocagdo, e incorre em vicios como decisdo citra,
ultra ou extra petita (tratadas em topico subsequente). Mesmo as questdes que sejam
cognosciveis de oficio, sendo integrarem aos limites objetivos da demanda, com o devido
respeito ao contraditdrio, ndo deverdo ser consideradas para efeito de acolhimento de uma

pretensdo.3’’

Por outro lado, a doutrina majoritaria entende que a qualificacdo juridica do fato, por nao
integrar o mérito da causa, n&o vincula o juiz que, langando mao do aforismo®’® do iura novit
curia e da mihi factum dabo tibi ius pode enquadrar o fato em outro dispositivo legal, desde
que mantido o pedido deduzido.*”

motivagdo da sentenga, e outra ¢ saber qual a matéria que esta sendo julgada, ou seja, qual a pretensdo”
(DINAMARCO, Institui¢des de Direito Processual Civil, vol. 11, 2017, p. 218).

376 ZOTARELLI, A regra da correlagdo a luz do Codigo de Processo Civil, 2020, p. 126.

377 BEDAQUE, Elementos da demanda, correlagdo e contraditério, 2018, p. 148-163.

378 Como esclarece Rodrigo Ramina Lucca, aforismos: “sdo expressdes que representam, de forma sintética,
uma ideia mais ampla e mais complexa. Nem sempre possuem for¢a normativa propria, mas refletem o
contelido de outras normas (regras e principios) de um dado ordenamento juridico. O iura novit curia é um
auténtico aforismo. Desenvolvido a partir do brocardo latino ‘da mihi factum dabu tibi ius’ (‘da-me os fatos que
eu te darei o direito’), em trés palavras traduz o dever-poder judicial de aplicar o Direito de oficio aos fatos
narrados pelas partes” (LUCCA, Rodrigo Ramina de. “lura novit curia nas arbitragens”. In: Revista brasileira
de arbitragem, n. 13, vol. 56, 2016. p. 57). Ao tratar do iura novit curia, Thiago Ferreira Siqueira igualmente
se refere a ele como aforismo (SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes
prejudiciais, 2020, p.149).

379 Na ligdo de José Joaquim Calmon de Passos os dispositivos legais indicados pelo autor na petica inicial “sdo
irrelevantes, se erroneamente indicados” (CALMON DE PASSOS, Comentéarios ao Cadigo de Processo Civil,
1998, p. 270-331). No mesmo sentido: PINTO, Acéo de Improbidade Administrativa: presunc¢do de inocéncia
e ne bis in idem, 2022, p. 106-107; SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e
questbes prejudiciais, 2020, p. 150-151; DINAMARCO, Institui¢des de Direito Processual Civil, vol. I,
2017, p. 151-154; MACHADO, A correlacdo no processo civil: relacfes entre demanda e tutela jurisdicional,
2015, p. 87; TALAMINI, Coisa julgada e sua revisdo, 2005, p. 72; CRUZ E TUCCI, A causa petendi no
processo civil. 2001, p. 207-212 e CRUZ E TUCCI, Comentarios ao Codigo de Processo Civil, vol. VII. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. p. 61-67.
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Destarte, ressalvadas as excegOes previstas no proprio ordenamento,®® 381 deve haver
correlacdo entre a pretensdo deduzida e os elementos a ela pertinentes e o provimento

jurisdicional que dela versar.382

Inobservados os limites da demanda, seja pelo ndo exaurimento do seu contetdo, seja por sua
extrapolacdo ou inobservancia (com prestacdo de tutela diversa), restard configurada a
violagdo da regra da correlagdo.>®

4.1.2. CORRELACAO ENTRE ACUSACAO E SENTENCA NO PROCESSO PENAL

A regra da correlagdo no processo penal igualmente estabelece a inalterabilidade do objeto do

processo e a correspondéncia entre o fato imputado e o constante na sentenga.®%*

Destarte, desde a acusacio,*®® o objeto do processo deve se manter integro e estar presente de

forma inalterada na sentenca.38®

Tal como no processo civil, a lei processual penal prevé excecbes a regra da correlacéo,

notadamente, se durante a fase instrutdria for revelada a existéncia de fatos diversos, capazes

380 Relacionadas a pedidos implicitos, demandas possessorias, agdes duplices, demanda de reconhecimento de
paternidade, resultado prético equivalente, fatos supervenientes e aplicacdo do aforismo do iura novit curia.
Essas duas Ultimas, diante da pertinéncia com o objeto do presente trabalho, sdo tratadas nos tépicos seguintes
desse capitulo.

31 Sobre as excecBes a regra da correlagdo, ver: ZOTARELI, A regra da correlagdo a luz do Cddigo de
Processo Civil, 2020, p. 142-158 e SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e
questdes prejudiciais, 2020, p. 98-107.

32 «“La correlazione tra la domanda e la decisione (si direbbe tra la domanda e la risposta) si manifesta nella
esigenza che il giudicce risponda solo a cio che gli ¢ domandato” »» “A correlacdo entre a demanda e a decisdo
(diriamos entre a demanda e a resposta) manifesta-se na necessidade de o juiz responder apenas o que lhe é
pedido” (demandado). (CARNELUTTI, Francesco. Diritto e processo. Napoli: Morano, 1958. p. 98-99.

33 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Correlacdo entre o pedido e a sentenca. Revista de Processo. Sdo
Paulo, v. 83, p. 275-296, 1996.

384 O fato penalmente relevante, na verdade, permanece (nico durante todo o processo, a correspondéncia que
deve ser verifica entre acusagdo (imputacdo) e sentenca é “se as representagdes feitas em momentos diversos
(...) sobre esse mesmo fato, sio idénticas” (BADARO, Correlagio entre acusagéo e sentenca, 2021, p.111).

385 Acusagdo enquanto pretensdo, ou seja, imputagdo. “Assim como a demanda no processo civil, no processo
penal a acusacdo ou a imputacdo representam o veiculo que traz a pretensdo para o processo. Portanto, podemos
falar indistintamente em fato objeto da imputagdo ou fato objeto da acusagdo como sinbnimos, como objeto do
processo penal” (BADARO, Correlagio entre acusagio e sentenca, 2021, p.107).

386 Segundo Jorge de Figueiredo Dias: “o objeto do processo deve permanecer o mesmo da acusacio ao transito
em julgado da sentenga” (DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Processual Penal, vol I. Reimpressdo. Coimbra:
Coimbra Editores, 1984. p. 145). No mesmo sentido: BADARO, Correlagio entre acusagio e sentenca, 2021,
p.107.
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de alterar, por exemplo, a imputagdo, condicionado, € claro, ao respeito ao contraditério

efetivo e ao principio da inércia da jurisdicéo.®’

Nesse caso, para que esses fatos possam integrar a imputacdo que serd considerada pelo juiz
na prolacdo da sentenca, a fim de que o réu ndo seja surpreendido pela referida decisdo de

mérito, a lei processual penal prevé institutos proprios para a recep¢do desses fatos.

A regra da correlagcdo entre acusacdo e sentenca no processo penal, portanto, pode ser
superada se em consonancia com as excegdes previstas na lei processual e desde que

respeitado o contraditorio.

Isso porque, como assinala Gustavo Henrique Badard, o objeto do processo penal
invariavelmente possui carater dindmico, sendo suscetivel de continuo desenvolvimento, uma
vez que o juiz penal deve “verificar a verdade ou ndo de um enunciado sobre um fato ou de

um complexo de fatos e sua relevancia juridico-penal” .3

A correlacdo entre o fato trazido na acusacao e consignado na sentenca é analisada, assim, a
partir de uma relacdo de identidade3®® das representacdes feitas sobre o fato imputado nesses
momentos processuais (imputacdo e sentenca), “quando se fala em identidade do objeto do
processo, na verdade, tem-se em vista a identidade de duas representacfes. A representacao

do fato imputado deve ser igual a representacio do fato em que se funda a sentenca”.>%

Importante ainda anotarmos que a relevancia da regra da congruéncia no processo punitivo
penal extrapola a ideia de protecdo ao direito de defesa do réu, e se vincula a garantia ao

contraditério efetivo para ambas as partes, acusador e acusado.

Nesse sentido, a lei processual penal prevé meios especificos para excepcionar a regra da
correlacdo, fora dessas hipoteses a seguir delineadas, a sentenca que nado respeita a identidade

38 BADARO, Correlagéo entre acusacao e sentenca, 2021, p.108.

388 O objeto do processo penal “pode apresentar carater dindmico, suscetivel de continuo desenvolvimento. O
juiz penal ndo é chamado a decidir sobre uma demanda, mas a verificar a verdade ou ndo de um enunciado sobre
um fato ou de um complexo de fatos e a sua relevancia juridico-penal. Assim, se no curso do processo aflorarem
fatos diversos, que possam dar causa a responsabilizacdo penal do acusado, o juiz deverd conhecé-los”
(BADARO, Correlacdo entre acusagao e sentenca, 2021, p.108).

389 Sobre a identidade do objeto do processo e da sentenca, ver BADARO, Correlagio entre acusacéo e
sentenca, 2021, p.107-143.

3% BADARO, Correlago entre acusacéo e sentenca, 2021, p.111.
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entre o fato imputado e o fato constante na sentenca padece de nulidade por ser considerada

ultra, extra ou citra petita.>*

A regra da correlacdo no processo penal ainda impde o julgamento de toda a imputacao, pois,
a sentenga penal “deve esgotar o contetido da pretensdo, resolvendo-a totalmente, e nada
resolvendo que esteja fora da mesma” de modo a espraiar seus efeitos apds o transito em
julgado (coisa julgada material), garantindo-se, assim, que esses fatos ndo mais serdo

discutidos em outro processo (ne bis in idem).>%2

4.2. VALORES VINCULADOS A REGRA DA CORRELACAO

Feita a apresentacdo da regra da correlagdo sob a perspectiva do direito processual civil e
penal, e, uma vez compreendido que em ambos ha a adstricdo do Estado-juiz aos elementos
da demanda, voltamo-nos novamente ao direito processual civil, aos valores juridico-
processuais que a regra da correlagdo entre demanda e sentenca traz consigo e a interacao

dessas regras e principios entre si.3% 3%

4.2.1. PRINCIPIO DA DEMANDA

Segundo Enrico Tullio Liebman, “as partes sdo soberanas na decisdo de submeter ou ndo ao
julgamento da autoridade judiciaria o conflito de interesses que surgiu entre elas, e assim,

também podem submeter-lhe s6 uma parte desse conflito”.3%°

Nesse sentido, o artigo 2° do Codigo de Processo Civil prevé que o processo “comega por
iniciativa da parte e se desenvolve por impulso oficial, salvo as excec¢des previstas em lei”,
isso quer dizer que a prestacdo da tutela jurisdicional, a priori, estd condicionada a ato de
iniciativa do interessado que, se de um lado tem o Onus de narrar os fatos principais, seus

fundamentos juridicos e seu respectivo pedido, por outro, ele goza de autonomia quanto a

31 BADARO, Correlago entre acusacao e sentenca, 2021, p.113.

32 BADARO, Correlagio entre acusagao e sentenca, 2021, p.143.

393 ZOTARELL, A regra da correlagéo a luz do Coédigo de Processo Civil, 2020, p. 128-129.

3% Na li¢do de Thiago Ferreira Siqueira, a regra da correlagdo, em verdade, é “decorréncia direta do principio da
demanda e das razdes que o inspiram, que, como se disse, outorga ao interessado 0 monopdlio referente nao
apenas a instauragdo do processo, como também a formagdo do objeto litigioso” (SIQUEIRA, Limites
objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questBes prejudiciais, 2020, p. 97).

3% | IEBMAN, Enrico Tullio. Estudos sobre o processo civil brasileiro. Sdo Paulo: Best Book, 2001. p. 96.
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propria propositura da demanda e da delimitacdo daquilo que ird pretender perante o Poder
396

Judiciério.
Nesse cenario de monopdlio da provocacdo do Estado-juiz e da formacdo do objeto do

processo, a doutrina faz referéncia aos principios®®’ dispositivo, da demanda e da inércia da

jurisdicéo.

Em relagdo ao principio dispositivo, salientamos que tal terminologia, na verdade, é

controversa,398 399 400

razdo pela qual preferimos o uso da expressao “principio da demanda”
para nos referirmos aos atos de iniciativa da parte relacionados a instauracdo do processo
(acionamento do Estado-juiz) e a formagdo do objeto litigioso do processo (fixacdo dos

limites da tutela jurisdicional).

O principio da demanda*®* enquanto valor juridico-processual interativo com a regra da

correlacdo (tema central do estudo) estd intimamente ligado ao principio da inércia da

3% «Da discricionariedade e soberania das partes em escolher aquilo que pretendem trazer ao conhecimento
estatal - ou seja, delimitar o objeto do processo -, emana como consequéncia I6gica do sistema a vedacédo de que
a atividade jurisdicional produza efeitos mais amplos do que os pretendidos pelos litigantes” (ZOTARELI, A
regra da correlacdo a luz do Codigo de Processo Civil, 2020, p. 129).

397 Assim como destacado em relacdo a regra da correlagdo, parte da doutrina entende que os principios
dispositivo e da demanda, sdo, na verdade, regras técnicas de direito processual. Nesse sentido: PUOLI, José
Carlos Baptista. Os poderes do juiz e as reformas do Processo Civil. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira,
2002, p. 61; LEONEL, Ricardo, Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, 2006, p. 129; DINAMARCO,
Institui¢des de direito processual civil, vol. I, 2017, p. 324. Em sentido contrério, defendendo o status de
principio: AVILA, Humberto. Teoria dos principios, 112 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010 p. 29-132; LOPES,
Maria Elizabeth de Castro. O juiz e o principio dispositivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 63;
GRAU, Eros Roberto. Por que tenho dos juizes (a interpretagdo/aplicacdo do direito e os principios), 62 ed. 22
tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 98-100.

3% “Conhego poucas expressdes to equivocas em ciéncia juridica como esta: principio dispositivo. Ela é usada
em diversissimos contextos, ora para aludir a iniciativa da instru¢do do processo (diz-se que a parte é que deve
tomar a iniciativa em razdo do principio dispositivo, porque, se ela ndo quer postular o seu direito, o problema é
seu, e a sua atitude deve ser respeitada), ora para aludir a delimitacdo do objeto do processo e, portanto, do
objeto do julgamento. Costura dizer-se reunindo esses dois aspectos, que cabe aparte determinar o se e 0 sobre 0
qué do processo. Cabe a parte resolver se vai haver processo e a respeito de que o processo vai versar. Mas
também se fala em principio dispositivo acerca, por exemplo, da iniciativa na producéo de provas. E também se
fala em principio dispositivo no tocante a possibilidade de préticas atos de disposicdo do direito litigioso do
feito, por exemplo, transacdo, renuncia, reconhecimento, etc. como reflexo, acrescenta-se, da chamada
autonomia da vontade. Se a partir podia renunciar ao direito fora do &mbito judicial, ndo ha razdo para supor que
ela deixe de poder fazé-lo também em juizo” (BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Correlagdo entre o pedido
e a sentenga, 1996, p. 275-296). No mesmo sentido: SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto
do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 62-63.

3% BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Poderes instrutérios do juiz, 52 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 101.

400 ZOTARELLI, A regra da correlacgdo a luz do Codigo de Processo Civil, 2020, p. 130.

401 O principio da demanda se apresenta como verdadeira manifestagdo do direito constitucional de agéo, com
ele se confundido. Igualmente, aproxima-se do principio da inércia da jurisdicdo. Com efeito, o principio da
demanda “corresponde a possibilidade de se acionar o Poder Judiciario, tirando-lhe de seu estado natural de
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jurisdicdo. Os dois implicam na atuacdo condicionada do Poder Judiciario a provocacao e 0s

limites dessa provocagéo.*0Z 403

Dispensadas maiores reflexGes, em um primeiro momento, poderiamos chegar a afoita
concluséo de que no caso da acdo de improbidade administrativa, os legitimados ativos para
sua propositura, em especial, o Ministério Publico, ndo disporiam dessa autonomia para
praticar ou deixar de praticar atos, diante de suas atribuicdes legais precipuas e da perspectiva
do direito material envolvido (probidade, moralidade, legalidade, etc.), mas esse ndo € o caso.

Primeiro, porque como trazido no capitulo anterior o Ministério Publico tem autonomia para,
a depender do contexto fatico e da observancia das normas proprias trazidas na Lei de
Improbidade Administrativa, celebrar Acordo de Nao Persecugdo Civil. Dai que a prépria

propositura da acao pode ser evitada se as partes chegarem a autocomposicéao.

Segundo, pois, ndo obstante ser caracteristica das a¢cdes punitivas a narrativa dos fatos a sua
inteireza (0 ne bis idem que impede a propositura de outra acdo de improbidade
administrativa pelos mesmos fatos), a interpretacdo dos fatos, sua tipificacdo (fundamentacéo

juridica) e o respectivo pedido deduzido podem ser objeto da discricionariedade do autor. 4%

inércia (nemo iudez sine acotre; ne procedet iudex ex officio) - o que, em certa medida, confunde-se com o
principio do direito constitucional de acdo (supra, n.1.1). Na verdade, os principios da demanda e da inércia da
jurisdicdo podem ser concebidos como dois aspectos de um mesmo fendmeno. Sob o viés ativo, ha a
disponibilidade e a irrestrita liberdade de a parte demandar perante Poder Judicidrio. Sob o viés passivo, 0
Estado-juiz permanece em inércia, aguardando provocacdo de eventuais interessados para decidir sobre o litigio
que lhe for apresentado, exatamente nos termos da exposi¢do” (ZOTARELI, A regra da correlacdo a luz do
Cédigo de Processo Civil, 2020, p. 130). Como ensina Sidnei Amendoeira Jr., € por meio do principio da
demanda que as partes provocam a jurisdicdo e definem o objeto do processo, tratando-se, por consequéncia, de
verdadeira limitagdo aos poderes do juiz, principalmente os decisérios (AMENDOEIRA JR., Sidnei. Poderes
do juiz e tutela jurisdicional - a utilizacdo racional dos poderes do juiz como forma de obtengdo da tutela
jurisdicional efetiva, justa e tempestiva. S&o Paulo: Atlas, 2006. p. 73).

402 O principio da inércia esta intimamente relacionado ao principio da demanda, e ambos implicam que o Poder
Judiciario s6 julgard mediante provocacdo e na medida dessa provocacdo. As excecdes devem ser
expressamente estipuladas pela lei processual, tal como ocorre com a condenagdo a prestagcdes periddicas
vencidas no curso do processo (CPC, art. 290) e aos juros (CPC, art. 293), situa¢cdes normalmente arroladas sob
a (impropria) denominagdo de “pedidos implicitos” (SICA, Aspectos do pedido na agdo de improbidade
administrativa. Revista de Processo, v. 178. Sdo Paulo: RT, 2009).

403 «“A inércia da jurisdi¢do gera a imprescindibilidade da demanda para retira-la desse estado. A agdo vista por
esse angulo, identifica-se muito mais como 6nus do que com direito. N&o se trata aqui de examinar o fendmeno
da garantia de acesso ao Poder Judiciario, mas sim da necessidade de a atividade jurisdicional do Estado ser
retirada da inércia, mediante provocacao da parte a quem interessa o exercicio dessa fungdo. O poder conferido
a todos de acesso a Justiga tem natureza constitucional. O principio da demanda, contraposto a inercia da
jurisdicdo, ¢ mecanismo inerente a técnica processual e estd assegurado pela Constitui¢do”. (BEDAQUE,
Elementos da demanda, correlagéo e contraditdrio, 2018, p. 148-163).

404 Sobre as razdes para que o monopdlio da iniciativa do processo e sua formagdo estejam nas mdos do
interessado, Thiago Ferreira Siqueira conclui que o principio da demanda (i) prevalece ainda que em situac6es
em direito indisponivel, (ii) refere-se a garantia do contraditério; (iii) justifica-se sob a perspectiva da
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Dessa forma, na hipdtese do juiz ndo se conter aos fatos, fundamentos e pedidos deduzidos
pelas partes, restardo violados os principios da demanda, da inércia da jurisdicéo e a regra da
correlagdo, pois, “tudo o que excede os limites objetivos da demanda implica atuagdo sem

provocagio”. 4%

4.2.2. PRINCIPIO DO CONTRADITORIO

A regra da correlacdo entre demanda e sentenca ainda guarda intimo nexo com o principio

constitucional do contraditorio.*%

Para José Roberto dos Santos Bedaque, a razdo de ser da regra da correlacdo é justamente o
contraditério, na medida em que por ela se busca evitar que a parte seja surpreendida com
julgamento realizado a partir de fundamentos e pretensbes ndo deduzidos e,

consequentemente, ndo debatidos. 497

Na licdo de Candido Rangel Dinamarco,*%® 4%° o contraditdrio possui uma dupla destinago:
para as partes, enquanto direito de participagdo no processo, e para o juiz (sujeito imparcial) o
dever de, na conducédo do processo, também participar da preparacdo do julgamento da causa.

pacificagdo social e imparcialidade do 6rgdo jurisdicional, e, em especial, (iv) relaciona-se com a autonomia da
vontade e da liberdade, principios inerentes ao Estado Democratico de Direito (SIQUEIRA, Limites objetivos
da coisa julgada: objeto do processo e questbes prejudiciais, 2020, p. 62-67).

405 BEDAQUE, Elementos da demanda, correlagdo e contraditério, 2018, p. 148-163.

406 “E intima a relagdo do principio do contraditério com as garantias do devido processo legal ou do processo
justo; ndo é sem sentido que a Constituicdo Federal tratou os dois aspectos de forma praticamente conjunta, um
seguido do outro: art. 5°, LV, aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral s&o
assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (ZUFELATO, Camilo.
Contraditério e vedacdo as decisdes-surpresa no processo civil brasileiro - Colecdo Direitos fundamentais e
acesso & justica no estado constitucional de direito em crise. Coord.: Greg6rio Assagra de Almeida. Belo
Horizonte; Editora D’Placido, 2019. p. 41-42).

407 “Nio obstante a base da adstri¢io estejam também aspectos concernentes a técnica processual, como a
necessidade e de estabilizacdo da demanda mediante reclusdes, evitando retorno a situa¢Bes consolidadas e
possibilitando o desenvolvimento do processo, o contraditorio constitui, sem ddvida, o principal motivo do
limite imposto pelo sistema processual. A finalidade é evitar que a parte seja surpreendida com julgamento
realizado a luz de fundamentos ou pretensdes ndo submetidos ao debate, & ampla defesa” (BEDAQUE,
Elementos da demanda, correlagéo e contraditorio, 2018, p. 148-163).

408 DINAMARCO, Candico Rangel. Fundamentos do processo civil moderno. 3?2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 124).

409 Sobre a participagdo do juiz no contraditorio: “de um lado exige que o juiz ofereca as partes a oportunidade
de participar em contraditério e, de outro, manda que participe ele préprio, mediante um didlogo com estas em
torno dos pontos relevantes para decidir” (DINAMARCO, Céandido Rangel. Comentarios ao Cddigo de
Processo Civil, v.1 (arts. 1° ao 69). Séo Paulo: Saraiva, 2018. p. 117).
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Essa visdo moderna e adequada do contraditério, para além do bindmio “informacao-reacéo”,
pressupde a participacdo das partes e do juiz para o fim de se atingir a tutela jurisdicional
efetiva, alinhando-se ao direito constitucional e processual atual que prestigia a colaboracao e
a atuacéo ativa dos sujeitos da relacdo processual.**°

A concepcao moderna do contraditorio enquanto garantia de participacdo efetiva das partes e
do juiz na formagéo do provimento judicial, a fim de influenciar na decisdo tanto sobre as
questdes de fato, como as de direito, estabelece verdadeira relacdo dialogal entre os sujeitos
do processo e legitima a decisdo de mérito ao final proferida, uma vez que atento ao due

process of law.

O contraditorio ndo se limita, portanto, a mera formalidade, ndo se efetiva com a intimacéao
das partes para se manifestarem em prazo exiguo sobre pontos que impactam sobre a
resolucéo do feito. O contraditdrio pressupde o equilibrio e a igualdade substancial*'* entre as
partes, garantindo, assim, a ampla defesa*'?, a seguranca juridica e a previsibilidade*"® do

provimento jurisdicional.

Retomando a licdo de José Roberto dos Santos Bedaque sobre o intenso nexo existente entre
a regra da correlagdo e a garantia ao contraditorio (e a ampla defesa), ndo podemos perder de
vista que um dos motivos pelo qual o legislador processual veda ao juiz decidir para além (ou

aquem) dos limites objetivos da demanda é a preservacdo da integridade dessa garantia. Com

410 “Nao mais satisfaz a ideia do juiz inerte e neutro, alheio ao dramma della competizione. Essa neutralidade
passiva, supostamente garantidora da imparcialidade, ndo corresponde aos anseios por uma Justica efetiva, que
propicie acesso efetivo a ordem juridica justa. Ndo ha qualquer incompatibilidade entre o contraditério e a
participagdo mais ativa do juiz na relagdo processual. Muito ao contrério. Conceito moderno desse principio
processual, que se pretende efetivo e equilibrado, ndo prescinde da intensa atuacéo daquele a quem foi conferida
a funcdo de conduzir o processo, assegurando aos sujeitos parciais real igualdade de tratamento e de
oportunidades” (BEDAQUE, Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério, 2002, p. 21).

41 «“Q principio do contraditorio, além de se constituir fundamentalmente em manifestagdo do principio do
estado de direito, tem intima ligacdo com o da igualmente das partes e do direito de ac¢do, pois o texto
constitucional, ao garantir aos litigantes o contraditério e a ampla defesa, quer significar que tanto o direito de
acdo, quanto o direito de defesa sdo manifestagdes do principio do contraditorio” (NERY JUNIOR, Nelson.
Principios do processo na Constitui¢do Federal. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 243-244).

412 Como destaca Daniel Menegassi Zotareli, “[almpla defesa e contraditério constituem aspectos do mesmo
fendmeno. Sem a observancia do segundo, ndo é possivel sustentar que a primeira tenha sido respeitada.
Ausente a possibilidade de participar, reagir e influir na decisdo a ser proferida, restara prejudicado o
fundamento 16gico do contraditério” (ZOTARELI, A regra da correlacdo & luz do Codigo de Processo Civil,
2020, p. 138).

413 Quanto ao réu, “é preciso que ele saiba, ao ser convocado a juizo, ou possa verificar com os dados de que
dispde, quais sdo as suas chances, tanto para 0 melhor, quanto para o pior. E preciso que ele possa avaliar desde
logo qual a pior coisa que lhe pode acontecer na hipotese da derrota” (BARBOSA MOREIRA, Correlagédo
entre o pedido e a sentenca, 1996).
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efeito, ainda que excepcionais hipdteses de alteracdo no objeto da demanda sejam admitidas
em lei, de nada adianta se a garantia ao contraditorio das partes (autor e/ou réu) resta
ofendida.**

No ambito do processo punitivo, a violacdo ao contraditério se revela ainda mais sensivel na
medida em que sua negacdo ao réu o expde a posicdo de vulnerabilidade e ao risco de ser
severamente punitivo. Por isso, é preciso que Ihe seja garantido antever quais serdo os limites

objetivos da demanda, até para que possa definir sua estratégia de defesa.

N&o é demais repetir que a higidez do processo e a solidez da sentenca perante as partes

perpassam pelo respeito ao devido processo legal, pela garantia ao contraditério efetivo.

4.3. EXCECOES A REGRA DA CORRELACAO

Feitas pontuais consideracBes sobre os principios e garantias que interagem com a regra da
correlacdo, trazemos nesse topico hipdteses previstas na legislacdo processual civil e penal

que podem ser consideradas excec¢des a essa regra-técnica.

Ressalvamos que ndo serdo tratadas hipoteses que ndo poderiam ser transportadas para a acdo
de improbidade administrativa, ainda que em tese, por absoluta incompatibilidade e

impertinéncia com o direito material envolvido.

N&do falaremos, assim, sobre pedidos implicitos de demandas possessdrias ou de
reconhecimento de paternidade, etc., assim como ndo serdo pormenorizadas situacOes
especiais do Direito Penal, como a mudanca de consumacdo a tentativa, de autoria a

participacao.

414 Para José Roberto dos Santos Bedaque seria até toleravel conceber a violagdo de regras técnicas sobre
preclusdo e estabilizagdo da demanda se houvesse submissdo do tal elemento inserido tardiamente ao
contraditorio. Segundo o autor, o insuperdvel é o julgamento em descompasso com os limites objetivos da
demanda sem que se tenha oportunizado as partes direito a ciéncia, manifestacdo e participacdo quanto a isso:
“pode ocorrer que, embora indevidamente, com violagdo as regras técnicas sobre preclusdo e estabilizagdo da
demanda, elemento objetivo seja introduzido no processo apds 0 momento préprio. Se atentarmos para a razao
maior da vedacdo, licito serd afirmar que, se a matéria foi submetida ao contraditdrio e a ampla defesa,
concedendo-se as partes todas as oportunidades para produzir prova a respeito, 0 vicio concernente a técnica
processual ndo constitui Gbice & participacdo. Assegurou-se a efetivagdo do contraditério e da ampla defesa.
Nessa medida, o vicio decorrente da violacdo de regra técnica, consistente na adstricdo do provimento a
demanda, pode ser relevado. Isso porque restou preservado o escopo desejado pelo legislador ao enuncia-la”
(BEDAQUE, Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério, 2002, p.35).
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Optamos, entdo, por explorar, sob a perspectiva do processo civil, os fatos supervenientes e,

sob a perspectiva do processo penal, os institutos da mutatio libelli e ementatio libelli.

Por altimo, incluimos nesse topico o aforismo do iura novit curia, usualmente invocado para
afastar alegacGes de violacao a regra da correlacdo entre demanda e sentenca, e que foi objeto

de alteracdo/inclusédo normativa pela Lei 14.230/2021 na Lei de Improbidade Administrativa.

4.3.1. FATOS SUPERVENIENTES

Como vimos no capitulo anterior, a peticdo inicial na acdo de improbidade administrativa
deve indicar os fatos, os fundamentos juridicos e o pedido deduzido que, por sua vez, deve
ser certo e determinado, conforme o disposto no artigo 17, 86° da Lei 8.429/1992, combinado

com o artigo 319 do Cdédigo de Processo Civil

Os fatos essenciais aduzidos na peticdo inicial dessa agdo punitiva sdo aqueles capazes de

enquadra-los a um dos tipos previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei 8.429/92.

Assim, o fato essencial, ou, na terminologia adotada na Lei de Improbidade Administrativa, o
fato principal, é aquele do qual se extrai o elemento objetivo capaz de qualificar o fato como

ato improbo.

Noutras palavras, sdo os fatos que “alegadamente correspondem a hipotese fatica
abstratamente descrita na norma cujo efeito juridico se pretende”,*'® aqueles dos quais
podemos identificar o nucleo duro de cada tipo de ato de improbidade administrativa, aqui
consideradas as trés categorias de atos de improbidade (que configuram enriquecimento
ilicito, que causam prejuizo efetivo ao erario e que violam os principios norteadores da

Administragdo Publica).

Hé& ainda os fatos considerados secundarios, que ddo suporte aos fatos principais e servem de

reforgo argumentativo para a procedéncia da pretensdo deduzida pelo autor.

415 LEITE, Clarisse Frechiani Lara. Aporte de fatos ao processo e superacgio de estabilidades a partir de
fatos e provas novas. Tese de livre docéncia em Direito Processual Civil da Universidade de S&o Paulo. S&o
Paulo, 2022. p. 66.
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Trazidos na exordial, os fatos e os demais elementos da demanda se submetem a regra da
eventualidade, da concentracdo e ao sistema rigido de preclusdes que marcam 0 processo
civil, adepto a estabilizacdo precoce da demanda.

Ocorre que, apds a estabilizacdo da demanda, segundo o disposto no artigo 493 do Caodigo de
Processo Civil,*1® a fim de garantir a aderéncia do julgamento do processo as reais nuances
do conflito, é possivel a recepcdo de fatos supervenientes constitutivos, modificativos ou
impeditivos capazes de influir no julgamento do mérito, inclusive, de oficio pelo juiz ao

processo.

Quanto a isso, duas questdes devem ser esclarecidas:*!’ (i) se esses fatos ulteriores se referem
a fatos ocorridos apds o ajuizamento da demanda (fatos supervenientes) ou se anteriores a
ela, mas conhecidos em momento posterior pela parte (fatos novos); e (ii) se esses fatos se
limitam aos fatos secundarios, complementares e relacionados aos fatos essenciais, ou se

podem ser fatos principais aportados tardiamente ao processo.

Em relacdo ao aspecto temporal, se o fato aconteceu depois da propositura da demanda, ou
antes, mas ndo era conhecido pela parte, Candido Rangel Dinamarco*'® estabelece critérios
distintos de aceitacdo de sua recepcao. Para o jurista, a hermenéutica deve ser restritiva para o
autor, tolerando-se somente o acréscimo de fatos ocorridos ap0s a propositura da demanda,
na medida em que no processo civil se admite a cisdo dos fatos, e os fatos conhecidos

tardiamente por ele (fatos novos) podem ser objeto de uma nova e posterior demanda.

Ja para o réu, a interpretacdo sobre essa superveniéncia pode ser um pouco mais tolerante,
permitindo-se a alegacdo de fatos havidos antes da sua defesa, mas a época desconhecidos,

uma vez que ndo se cogitaria outra oportunidade para a inclusdo desses fatos pelo réu. Essa

46 “Da confusa redacdio desse texto resultam na doutrina e entre os tribunais duas dividas muito sérias,
relacionadas entre si. Sé fatos ocorridos depois da propositura da demanda ou da defesa comportar essa
absorcédo, ou também fatos precedentes, sé depois descobertos e provados? So fatos circunstanciais ou também
aqueles que possam alterar a causa petendi ou a causa excipiendi?” (DINAMARCO, Institui¢fes de Direito
Processual Civil, vol. 111, 2017, p. 338).

47 A questdo relacionada aos fatos novos supervenientes e sua recepgao Nos Processos Civis em curso, por si so,
¢ de grande complexidade e ensejaria reflexdo apartada do presente estudo. Por isso, 0 presente topico apenas
referéncia a divergéncia doutrinaria e jurisprudencial sobre o tema, para, a seguir, buscar lancar luz sobre a
introducdo de fatos novos e supervenientes na a¢do de improbidade administrativa pelas partes, em momento
posterior a fase postulatéria.

418 DINAMARCO, InstituicOes de Direito Processual Civil, vol. 111, 2017, p. 338.
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inclusdo tardia, evidentemente, depende da demonstracdo cabal de que o fato invocado nédo

era do seu conhecimento.

Quanto ao segundo ponto a ser esclarecido, sobre qual categoria de fatos poderiam ser

introduzidos em demanda ja estabilizada, doutrina e jurisprudéncia**® divergem.

H& aqueles que defendem sua limitacdo aos fatos secundarios que, embora sejam
relacionados a causa de pedir e ao pedido ja deduzido, ndo séo aptos a alterar esses elementos

(esses fatos aderem, corroboram ou refutam aqueles ja trazidos pelas partes). 42°

Outra parcela da doutrina interpreta a norma processual de forma mais ampla, sob a
perspectiva de que o fato superveniente deve participar da qualificacdo juridica do fato

descrito inicialmente, deve deflagrar a mesma relac&o juridica ja apresentada em juizo.*?*

No que interessa ao presente trabalho, a extensdo da interpretacdo do artigo 493 do Codigo de
Processo Civil para a agdo de improbidade administrativa merece ser refletida a partir de uma
perspectiva distinta: a impossibilidade de cisdo dos fatos e a vedagdo a propositura de nova
acdo sobre os mesmos fatos, diante da incidéncia do ne bis in idem (principio constitucional

do Direito Administrativo Sancionador).

419 “O fato superveniente a ser considerado pelo julgador deve guardar pertinéncia com a causa de pedir e
pedido constantes na peticdo inicial, ndo servindo de fundamento para alterar os limites da demanda fixados
apos a estabilizagdo da relacdo juridico processual” (REsp n. 1.727.063/SP, relator Ministro Mauro Campbell
Marques, Primeira Secéo, julgado em 23/10/2019, DJe de 2/12/2019).

420 Marcelo Pacheco Machado afirma que ndo deve ser admitida a introducdo de fatos supervenientes que
alterem os elementos da demanda. Assim, o fato superveniente “deve ser apto a produzir os mesmos efeitos
juridicos ja pleiteados com a demanda (sendo vedado novo pedido)” (MACHADO, A correlagdo no processo
civil: relagbes entre demanda e tutela jurisdicional, 2015, p. 229). Igualmente, Eduardo Talamini e Luiz
Rodrigues Wambier defendem que a ocorréncia de fato novo “ndo justifica a alteracdo do pedido nem da causa
de causa de pedir” (WAMBIER; TALAMINI, Curso avan¢ado de processo civil: teoria geral do processo,
2016, p. 440). Para Cassio Scarpinella Bueno, “os novos fatos constitutivos do direito do autor a que se refere o
caput do art. 493 sdo aqueles que ndo tém aptiddo para alterar a causa de pedir, mas apenas e tdo somente, para
prova-la, confirma-la ou delimita-la” (BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual
civil: parte geral do cédigo de processo civil [livro eletrdnico]. 102 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacédo, 2020. p.
86). “Conquanto o terreno seja movedico, entende-Se que, admitindo a lei o aporte ulterior de fatos aptos a
‘influir no julgamento do mérito’ (CPC, art. 493, caput), deve ser mantido o referencial ‘mérito’ (ou seja: da
demanda, pretensdo ou objeto do processo), conforme delimitado nos marcos de estabilizagdo incidentes no
éxito imperativo do processo (CPC, art. 329). Mantido esse elemento imperativo, os fatos constitutivos que
poderao ser aportados ulteriormente sdo aqueles aptos a influir no julgamento, sem conformar outra pretensdo”
(LEITE, Clarisse Frechiani Lara. Aporte de fatos ao processo e superacdo de estabilidades a partir de fatos
e provas novas, 2022. p. 164).

421 Nesse sentido: DIDIER JR.; BRAGA; OLIVEIRA, Curso de direito processual civil, vol. 2, 2017, p. 402-
208; CUNHA, A atendibilidade dos fatos supervenientes no processo civil: uma anélise comparativa entre o
sistema portugués e o brasileiro, 2012, p.100-101.
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Mais ainda sobre a intima ligacdo entre o fato principal, o tipo e o correspondente pedido de
punicdo e a excepcional necessidade de alteracdo da causa de pedir remota no curso da

demanda.

Essa analise, portanto, perpassa pela compreensao sobre em qual medida o fato superveniente
e/ou novo adere ou repele os fatos essenciais e, em especial, se, ao repelir esses fatos, o faz

por negativa de sua tipicidade ou por inadequacao do tipo inicialmente imputado.

4.3.2. MUTATIO LIBELLI E EMENDATIO LIBELLI

No ambito processual penal, ndo obstante o objeto do processo deva permanecer 0 mesmo
desde a imputacdo até a sentenca, ha excecbes as regras da estabilizacdo da demanda e da
correlacdo entre acusacdo e sentenca, respectivamente, os institutos da mutatio libelli e da
emendatio libelli, justamente por forca da incidéncia do principio do ne bis in idem, que
imp0Oe a necessidade de exposicdo e julgamento dos fatos a sua inteireza, uma vez que nova

demanda sobre eles ndo pode ser proposta.

Prevista no artigo 384 do Codigo de Processo Penal,*?? a mutatio libelli consiste na
possibilidade de aditamento da dendncia pelo autor quando encerrada a fase de instrucéo
probatoria, condicionada, € claro a oportunidade de o réu apresentar nova defesa frente as
novas circunstancias de fato trazidas pelo autor e que se somam aquelas aduzidas na

imputacao inicial.

Desse modo, antes de o juiz proferir a sentenca, o Ministério Publico pode aditar a denlncia e

inserir, voluntariamente, novos fatos pertinentes aqueles trazidos na imputacéo inicial.

Com isso, observado o respectivo prazo decadencial, reabre-se o contraditério e a instrucao
probatdria.*?3

422 Art. 384. Encerrada a instrucdo probatéria, se entender cabivel nova definicdo juridica do fato, em
consequéncia de prova existente nos autos de elemento ou circunstancia da infracdo penal ndo contida na
acusacao, o Ministério Publico devera aditar a dentncia ou queixa, no prazo de 5 (cinco) dias, se em virtude
desta houver sido instaurado o processo em crime de agdo publica, reduzindo-se a termo o aditamento, quando
feito oralmente.

423 BADARO, Correlacio entre acusacéo e sentenca, 2022, p. 144.
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Notamos, assim, que o instituto da mutatio libelli ndo se coaduna com o sistema processual
civil, na medida em que permite a alteracdo do objeto do processo em momento posterior a

estabilizacdo da demanda, implicando na integracdo de novos fatos a imputacdo inicial.

Quanto a esse ponto, importante esclarecermos que o mutatio libelli se justifica na medida em
que a acdo penal deve tratar a inteireza o fato da vida trazido na imputacdo, uma vez que
esses fatos ndo poderdo ser objeto de nova acdo, ainda que se alterem os fundamentos
juridicos (ne bis in idem).

Essa ndo ¢ a realidade do processo civil, pois, ndo ha ébice a propositura de nova acao sobre
0s mesmos fatos, se os fundamentos juridicos e pedidos s&o distintos. Em verdade, com base
no principio da demanda, o autor pode optar em ndo levar ao juizo todos os fatos
relacionados ao pedido por ele deduzido, ao passo que no processo penal ndo se admite a

cisdo dos fatos.

Essa distingdo sobre a “causa de pedir remota” da acdo penal e da acdo civil deve ser mais
uma vez ressaltada, pois coloca a acdo de improbidade administrativa em uma zona cinzenta,
que nos forca a refletir mais a frente sobre a possibilidade de inclusdo de fatos essenciais
(novou e/ou supervenientes) relacionados aos inicialmente narrados, por iniciativa, do autor,
apos a estabilizacdo da demanda, uma vez que enquanto acao punitiva também incide sobre

ela o ne bis in idem.

Sobre a emendatio libelli,*?* prevista no artigo 383 do Codigo de Processo Penal,*? trata-se
da possibilidade de o juiz, sem modificar a descri¢do do fato contida na dendncia ou queixa,

atribuir-lhe outra definicéo juridica, ainda que disso resulte a aplicacdo de pena mais grave.

Noutras palavras, esse instituto garante poder ao juiz de corrigir erro de classificacdo juridica
da conduta. O emendatio libelli, assim, é admitido segundo o entendimento de que na acdo
penal o réu se defende dos fatos descritos na inicial acusatoria e ndo do dispositivo legal

referenciado na dendincia ou queixa.

424 Gustavo Henrique Badaro esclarece que a expressdo emendatio libelli, na verdade, ndo definiria a situagdo
prevista no artigo 383 do Codigo de Processo Penal, na medida em que na hipotese legal em comento nao ha
alteracio/correcdo pelo juiz da peca escrita que veicula a acusacdo (libelo) (BADARO, Correlacdo entre
acusacao e sentenca, 2022, p. 160).

425 Art. 383. O juiz, sem modificar a descri¢do do fato contida na dendncia ou queixa, podera atribuir-lhe
definicao juridica diversa, ainda que, em consequéncia, tenha de aplicar pena mais grave.
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Diferentemente do processo civil que admite a cisdo dos fatos pelo autor, no processo penal o
juiz julga a verdade dos fatos em sua inteireza, por isso, caso ndo haja a correta tipificacdo do
fato imputado, o juiz pode de oficio alterar essa qualificacao juridica (emendatio libelli).

Ja na hipotese de efetiva inovacgdo fatica, aqui compreendido os fatos essenciais, devera o
autor aditar a peca acusatdria (mutatio libelli), garantindo-se ao réu, é claro, o direito ao
efetivo contraditorio.

Essa ultima hipotese, a da mutatio libelli, ndo parece ter guarida no processo civil, segundo o
entendimento doutrindrio e jurisprudencial firmado sobre o artigo 493 do Cddigo de Processo
Civil que, por sua vez, apoia-se na possibilidade de cisdo dos fatos pelo autor na agdo civil, a

regra da eventualidade, ao sistema rigido de preclus@es e a estabilizacdo da demanda.

4.3.3. IURA NOVIT CURIA

Como adiantamos no inicio do tépico o aforismo do iura novit curia ndo € usualmente
elencado pela doutrina como excecdo a regra da correlagdo. Porém, como é amplamente
aceito em paises que adotam o sistema legal romano-germanico, e implica na alteracdo de
uma parte da causa de pedir (ainda que a fundamentacdo juridica ndo seja o0 seu cerne),

optamos por inclui-lo no rol de hipétese em que essa regra-técnica pode ser excetuada.*?

O iura novit curia, em suma, parte da maxima de que o juiz é quem conhece o direito,*?’ a
existéncia e o significado dos textos normativos (deem-me os fatos, que eu te dou o

direito).*?® Isso significa que, apesar do juiz estar vinculado aos fatos narrados e ao pedido

426 Segundo Paulo Roberto de Gouvéa Medina, tal afirmacdo ndo nega a existéncia do aforismo do iura novit
curia no direito anglo-saxdnico, embora, nos paises que se filiam a esse sistema, ndo tenha o mesmo alcance
(MEDINA, lura novit curia: a maxima e o mito, 2020, p. 26).

427 Essa idéia, contudo, ndo corresponde a uma traducéo rigorosa da maxima, que corretamente traduzido
significaria que o juiz conhece os direitos. MEDINA, 2020, p. 21. “Alids, numa traducdo rigorosa para o
vernaculo, fiel a gramatica latina, haver-se-ia de dizer que o juiz conhece os direitos, porquanto, na lingua mae,
a forma iura corresponde ao acusativo plural substantivo ius, iuris. Literalmente, portanto, o que o brocardo
estaria a dizer é que o juiz conhece os direitos.”

428 AMPUERO, Ivan Hunter. lura novit curia en la jurisprudencia civil chilena. Revista de Derecho. Valdivia,
v. 23,n. 02, p. 197-221, 2010.
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deduzido, ele pode alterar a qualificacdo juridica, caso entenda que a apontada inicialmente

n&o se revela adequada.*?® 4%

No Brasil, segundo Thadeu Augimeri de Goes Lima,**! o iura novit curia foi afirmado pela
primeira vez no Regulamento 737, que previu em seu artigo 232*3? que ao juiz cabia, sob sua

responsabilidade, a atribui¢do do enquadramento juridico aos fatos narrados.

Essa previsdo nédo foi repetida nos Cadigos de Processo Civil de 1939, 1973 e 2015, contudo,
remanesceu a aceitacdo de sua aplicacdo, seguindo a tradicdo processual brasileira sobre a
possibilidade de alteracdo pelo juiz da qualificacdo juridica dos fatos, consequéncia da
adocdo do sistema da substanciacdo que eleva os fatos deduzidos a posicdo de elemento

central da causa de pedir, e ndo os fundamentos juridicos.*33 434

429 Sobre a definicdo do iura novit curia: “A maxima iura novit curia, no processo significando a presuncéo de
que o direito é conhecido pelo juiz, além de ressaltar o poder a ele reservado para investigar e aplicar
oficiosamente esse direito na solug¢do do caso” (NUNES, Dierle; DELFINO, Lucio. Novo CPC, o “caballo de
trdya” iura novit curia e o papel do juiz. Revista brasileira de direito processual civil. Belo Horizonte, n. 87,
2014, p. 03); “Mas concretamente, si puede el juez apartarse de la calificacion juridica propuesta en una
demanda y acoger una pretensién en base a una calificacion diversa, auténoma y definida por el 6rgano
jurisdiccional” (AMPUERO, Ivan Hunter. Iura novit curia en la jurisprudencia civil chilena. Revista de derecho.
Valdivia, v. 23, n. 02, 2010, p. 198); “Embora o nomen iuris e/ou o fundamento legal porventura invocado pelo
autor possa influenciar o raciocinio do julgador, ndo ha qualquer impedimento, dada a incidéncia do aforismo
iura novit curia, a que este requalifique juridicamente a demanda, emoldurando-a em outro dispositivo de lei: 0
juiz goza de absoluta liberdade, dentro dos limites faticos aportados no processo, na aplicacao do direito, sob o
enquadramento juridico que entender pertinente (art. 126)” (CRUZ E TUCCI, A causa petendi no processo
civil, 2001, p. 160/161); “Ocorre, porém, que, pelo principio iura novit curia, atribui-se ao juiz o poder-dever de
definir a qualificacdo juridica correspondente aos fatos e fundamentos juridicos alegados pelas partes, para
respaldar o pedido de tutela jurisdicional” (SILVA, Edward Carlyle. Conexdo de causas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2006, p. 28).

430 Quanto a retrospectiva historica do iura novit curia, Otavio Augusto Dal Molin recomenda que esta seja feita
a partir do sistema juridico romano em suas 03 (trés) fases classicas: processo das legis actiones, processo per
formulas e processo da extraordinaria cognitio, uma vez que considerado o mais remoto sistema juridico
ocidental. (DOMIT, lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificagdo juridica dos fatos no processo
civil brasileiro, 2016, p. 32-49). Na forma como conhecido hoje, a doutrina majoritaria nos remete ao direito
medieval (séculos XVI e XVII), na Franca, época em que os advogados atuantes perante o Conselho do Rei
eram advertidos a apenas narrar os fatos, pois a sua qualificacdo juridica ficava a cargo dos membros daquele
conselho, durante os séculos XVI e XVII, na Franga, época em que 0s advogados atuantes perante o Conselho
do Rei eram advertidos a apenas narrar os fatos, pois a sua qualificagdo juridica ficava a cargo dos membros
daquele conselho (MEDINA, lura Novit Curia: A Mé&xima e o Mito, 2020, p. 36).

431 LIMA, "lura novit curia" no processo civil brasileiro: dos primérdios ao novo CPC, 2016, p. 127-158.

432 Art. 232. A sentenca deve ser clara, summariando o Juiz o pedido e a contestacdo com os fundamentos
respectivos, motivando com precisdo o seu julgado, e declarando sob sua responsabilidade a lei, uso ou estylo
em que se funda.

433 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 152-
153.

434 para Thadeu Augimeri de Goes Lima, o iura novit curia pode ser extraido a interpretacdo sistematica do
artigo 4° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) e dos artigos 140, 141, 319, inciso Ill, e
376 do Codigo de Processo Civil (LIMA, Thadeu Augimeri de Goes. A restri¢cdo ao iura novit curia na Lei de
Improbidade Administrativa. Revista Consultor Juridico. Séo Paulo: fev/2022. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-fev-03/thadeu-lima-restricao-iura-novit-curia-lia).
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Como veremos adiante, apoiada nesse aforismo, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica consolidou o entendimento de que na agdo de improbidade administrativa, tal como
nas acOes penais, 0 réu se defende dos fatos, ndo de sua qualificacdo juridica (fundamento

juridico e legal).

Assim, caso o juiz entendesse pela inadequacgdo dessa qualificacdo juridica, poderia altera-la.
Ou seja, se entendesse que o réu ndo teria se enriquecido ilicitamente (artigo 9° da Lei
8.429/92), mas tivesse concluido que sua agdo era contraria a determinada previsao legal e,
portanto, violaria o principio da legalidade sobre o qual a Administracdo Publica se submete
(artigo 11), ao inveés de julgar a pretensdo do autor improcedente, poderia condena-lo pela

pratica desse ato improbo que inicialmente ndo lhe foi imputado.

Sobre isso, reservaremos nossas impressdes em topico subsequente, contudo, ja registramos a
importancia desse aforismo ser aplicado em observancia a determinados limites (inclusive
temporais) e condicBes,**® sob o risco de arbitrio e violagdo a regra da correlacdo e aos
valores sobre ela inerentes, notadamente, o principio da demanda e a garantia ao

contraditorio.

Isso sem mencionar a problematica envolvendo a simbiose entre os fatos essenciais e a

fundamentacéo juridica na improbidade administrativa.*3

43 «[A] mais importante limitagdo existente a aplicagdo da méaxima iura novit curia no processo civil decorre
justamente do principio da demanda. (...) cabe a parte, e somente a ela, a indicagéo da situac&o juridica material
para a qual requer tutela no processo. O 6rgdo judicial, na aplicacdo da maxima iura novit curia, ndo pode
inferir na identificacdo da situacdo juridica para a qual o autor solicita protecdo, mesmo que, apreciando o caso,
visualize outra situacao juridica potencialmente tutelavel, mas ndo deduzida (afirmada) pela parte demandante.
(...) Se a protecdo de determinada situagdo juridica ndo foi requerida pelo seu titular, ndo cumpre ao 6rgao
judicial tomar essa iniciativa. Se o fizer, haverd infracdo aos arts. 2°, 141 e 492 do Cddigo de Processo Civil,
que sdo o esteio normativo do principio da demanda no ambito da legislagdo brasileira, e sera nula a deciséo
prolatada, por incongruéncia” (DOMIT, lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificagdo juridica dos
fatos no processo civil brasileiro, 2016, p. 287-288).

436 Sob a perspectiva do processo civil em geral, Daniel Menegassi Zotareli ressalva a “intrinseca ligacdo entre
os fatos apontados como constitutivos do direito do demandante e os fundamentos de direito invocados. E
justamente dessa umbilical associacdo entre fato e norma que ocorre a qualificacdo dos fatos como simples ou
juridicos. Com essa atividade, permite-se a adequada identificacdo da demanda e da prépria situagdo juridica
material reclamada, para a qual se pede determinado tipo de tutela. Serd em torno dos fatos essenciais que as
partes estruturardo todas as suas alegacgdes, a fim de comprovarem estarem amparadas pelo direito material.
Logo, estando o julgador adstrito aos fatos essenciais expostos na inicial (teoria da substanciacdo), ndo poderia
se valores da prerrogativa iura novit curia para alterar a fundamentacéo juridica da demanda e, assim, modificar
a propria qualificacdo atribuida aos fatos pelas partes. Existem contextos faticos dos quais somente seré possivel
subsumir uma (nica norma juridica. Porém, ha outros dos quais poderdo emanar distintas qualificacGes
juridicas. Em tais casos, o juiz devera permanecer adstrito a qualificacdo atribuida aos fatos pelo autor (juridicos
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Em suma, se a modificacdo da fundamentacao juridica nao afetar os elementos da demanda, e
se for oportunizado as partes 0 exercicio do contraditério (evitando-se prejuizos) sera
possivel que o juiz lance mdo da maxima iura novit curia para acolher o pedido deduzido

com base em fundamentos juridicos ndo articulados.**’

4.4. VICIOS DE INCONGRUENCIA

Submetida a atividade jurisdicional ao principio da demanda (art. 2° do CPC), eventual
julgamento fora dos limites do pedido ou da causa de pedir implica em verdadeira decisdo
surpresa. Ademais, na medida em que ndo fora examinada toda a extensdo da demanda ou
considerados aspectos ndo mencionados pelas partes, em decisdo citra, ultra ou extra petita
(art. 141 e 492, do CPC).

4.4.1. DECISAO SURPRESA

Ao longo desse trabalho, destacamos em diversas passagens a submissao dos atos processuais
das partes e dos poderes-deveres do juiz (em especial, 0 iura novit curia) ao principio

constitucional do contraditorio.

Essas referéncias e limitaces a determinadas praticas no curso da demanda manifestam o

movimento de constitucionalizacdo do processo civil.

E nesse contexto que o Codigo de Processo Civil,**® atento a regra da correlagdo entre
demanda e sentenca e aos valores constitucionais a ela inerentes, previu vedacdo ao que

chamamos de decis&o surpresa.**® 440

ou secundarios), pois foi somente esse o Vviés juridico (causa de pedir proxima) que ele optou por trazer ao crivo
do Poder Judiciario (CPC/15, art. 319, inc. IIl). Trata-se de consequéncia direta do principio da demanda e da
regra da correlagdo”. (ZOTARELI A regra da correlagéo a luz do Cédigo de Processo Civil, 2020, p. 155-
156).

47 DOMIT, lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificacdo juridica dos fatos no processo civil
brasileiro, 2016, p. 290.

438 “No campo do processo penal, a questdo da vedagdo a decisdo-surpresa é discutida ha muito mais tempo que
no processo civil. Quanto as matérias faticas, vigente o principio da correlagdo entre imputacdo e a sentenga, ao
surgirem elementos faticos diversos daqueles precisamente delimitados na denuincia ou na queixa, eles poderdo
ser levados em consideracdo pelo juiz, desde que respeitado o contraditorio, com o aditamento da exordial
acusatoria, nos moldes do art. 384 do CPP” (ZUFELATO, Contraditério e vedagdo as decisdes-surpresa no
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Uma sentenca que incorre em vicio de congruéncia, ou seja, que ndo se atenta aos limites
objetivos da demanda trazidos pelas partes e, em especial, que ndo oportuniza que as partes
antevejam e se manifestem ativamente quanto a alteracdo da causa de pedir proxima de oficio

pelo juiz, fatalmente se enquadra nessa categoria de decisdo, a surpresa.*4* 442

Como ensina Camilo Zufelato,**® a decisdo surpresa se distingue das demais decisdes

violadoras de direitos processuais em, ao menos, trés aspectos:

Primeiro, quanto a sua esséncia. A decisdo surpresa se refere a auséncia de oportunidade de
manifestacdo das partes sobre determinada questdo, excetuadas as hipOteses em que a
legislacdo processual autoriza expressamente que seja proferida decisdo inaudita altera pars.
Nessa dimensdo, o julgado deve oportunizar a manifestacdo das partes se a questdo for
levantada de oficio, o que ndo se confunde com o dever de oportunizar a parte contraria

questdo que tenha sido requerida pela parte ex adversa.

Segundo, em relacdo ao principio constitucional protegido pela vedacdo a decisdo surpresa, 0

contraditério, que ndo se confunde com aquelas decisBes que reconhecem a auséncia de

processo civil brasileiro - Colecdo Direitos fundamentais e acesso a justica no estado constitucional de direito
em crise, 2019, p. 69).

439 Art, 7° E assegurada as partes paridade de tratamento em relagdo ao exercicio de direitos e faculdades
processuais, aos meios de defesa, aos énus, aos deveres e a aplicacdo de sangdes processuais, competindo ao
juiz zelar pelo efetivo contraditério.

Art. 9°. Nao se proferird decisdo contra uma das partes sem que ela seja previamente ouvida.

Aurt. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdi¢do, com base em fundamento a respeito do qual ndo
se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a qual deva decidir de
oficio.

440 Camilo Zufelato atribui a CARLOS Alberto Alvaro Oliveira o “pioneirismo em defender com clareza e
exatiddo o dever de oitiva prévia das partes mesmo em matérias cognosciveis de oficio” pelo juiz (ZUFELATO,
Contraditério e vedacdo as decisdes-surpresa no processo civil brasileiro - Colecdo Direitos fundamentais e
acesso a justica no estado constitucional de direito em crise, 2019, p. 67).

441 Vale notar que a decisdo surpresa, além de ir de encontro ao devido processo legal e ao principio do
contraditério e da ampla defesa, também desafia o principio da cooperacgéo disposto no artigo 6° do Cddigo de
Processo Civil, segundo o caso, todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em
tempo razodvel, decisdo de mérito justa e efetiva. Nesse sentido, ensina Nelson Nery Janior: “a proibi¢do de
haver a decisdo surpresa no processo, decorréncia da garantia instituida pelo principio constitucional do
contraditorio, enseja ao juiz o poder-dever de ouvir as partes sobre todos 0s pontos do processo, incluidos os que
possivelmente poderédo ser definidos por lei, seja a requerimento da parte, do Ministério Pablico ou até mesmo
ex officio” (NERY JUNIOR, Nelson. Comentarios ao C4digo de Processo Civil. 112 ed. Sdo Paulo: RT. 2014. p.
213).

42 Sobre a vedacdo a decisdo surpresa o direito estrangeiro, ver: ZUFELATO, Camilo. Contraditério e
vedacdo as decisfes-surpresa no processo civil brasileiro - Colegdo Direitos fundamentais e acesso a justica
no estado constitucional de direito em crise, 2019. p. 57-112.

43 ZUFELATO, Contraditério e vedacdo as decisGes-surpresa no processo civil brasileiro - Colecdo
Direitos fundamentais e acesso a justica no estado constitucional de direito em crise, 2019, p. 200-202.
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pressuposto processual ou recursal e pelo ndo recebimento/conhecimento, surpreende o autor
ou recorrente. Essa surpresa ndo se vincularia ao principio do contraditério, mas sim ao

principio do acesso a justica.***

Terceiro, quanto a sua dimensdo. Ao nos referimos a deciséo surpresa, estamos nos dirigindo
a surpresa do autor e/ou do réu, e ndo de terceiros que ndo integram a relacao processual, mas

podem ser surpreendidos e alcancados pelos efeitos de determinada deciséo judicial.

Nesse sentido, a decisdo surpresa consiste no julgamento a respeito de questdo que néao foi
trazida aos autos pelas partes, mas sim pelo juiz, de oficio, sem conceder, em contrapartida,
direito ao contraditorio previo das partes, tolhendo-lhes o direito de participacéo e influéncia
sobre o que foi decidido.**®

4.4.2. DECISOES ULTRA, EXTRA E CITRA PETITA

Seguindo quanto as decisbes padecentes de vicio de incongruéncia, como mencionamos
alhures, ha casos em que o juiz decide além, diferente ou aquém dos contornos atribuidos a

causa pelas partes. Trata-se das conhecidas decisdes ultra, extra e citra petita.

Como sabemos, o pedido do processo civil é certo e determinado (ou determinavel). Os
provimentos judiciais que vao além dos elementos da demanda, que correspondem a excesso

por parte do julgador sdo conhecidos como decisfes ultra petita.

E 0 que defendemos em relaco & sentenca proferida em acio de improbidade administrativa
que estabelece prazo de suspensdo dos direitos politicos (pessoa fisica) ou de proibicdo de

contratar e receber beneficios da Administracdo Publica em prazo superior ao requerido pelo

444 “INJa decisdo-surpresa stricto sensu o escopo maior é permitir a influéncia do julgador pelas partes em
relagdo ao julgamento do(s) pedido(s) deduzido(s), ao passo que na oitiva prévia sobre questdo de natureza
processual que possa levar a uma extingdo, 0 escopo maior € evitar que se negue uma prondncia de mérito ao
jurisdicionado” (ZUFELATO, Contraditério e vedagdo as decisdes-surpresa no processo civil brasileiro -
Colecdo Direitos fundamentais e acesso a justica no estado constitucional de direito em crise, 2019, p. 201).

445 Sobre o tema, José Rogério Cruz e Tucci entende que, “desde que debatida a questdo sob todos os angulos
possiveis, ndo incide a evidéncia a regra do mencionado artigo 10, visto que a requalificagdo juridica da
demanda ndo se descortina como um ‘fundamento surpresa’” (CRUZ E TUCCI, José Rogério. Revista
Consultou Juridico. A “decisdo surpresa” na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, maio-2019.
Disponivel ~ em:  https://www.conjur.com.br/2019-mai-28/paradoxo-corte-decisao-surpresa-jurisprudencia-
superior-tribunal-justica. Acesso em: 20 de abril de 2023).



https://www.conjur.com.br/2019-mai-28/paradoxo-corte-decisao-surpresa-jurisprudencia-superior-tribunal-justica
https://www.conjur.com.br/2019-mai-28/paradoxo-corte-decisao-surpresa-jurisprudencia-superior-tribunal-justica
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autor, ou que fixa multa civil em montante acima do pleiteado na peticdo inicial, em ofensa

ao principio da inércia da jurisdicdo, uma vez que se excedendo ao que foi pedido.

J& as decisbes extra petita, por seu turno, sdo aquelas em que o juiz decide sobre
fundamentos, pessoas ou pedidos estranhos aos elementos da demanda emoldurados pelas

partes no processo.

E o0 caso em que, sob o argumento de mera readequacdo da capitulagdo juridica o juiz
considera fatos essenciais que ndo foram trazidos ao processo e, portanto, ndo integram a

causa de pedir.

Do mesmo modo, a decisao € extra petita quando o juiz, em uma acdo de improbidade, aplica

punicdo que nao foi requerida pelo autor.

Por exemplo, quando o autor requer a puni¢do do réu com base no artigo 10, mas por
circunstancias especificas do caso concreto, pede apenas a aplicacdo das san¢des de perda da
funcdo publica e de multa civil, se o juiz também aplicar a pena de suspensdo direitos
politicos, igualmente, violara o principio da inércia da jurisdicdo, e, por conseguinte, a regra

da correlagéo entre demanda e sentencga.*4

Por fim, a decisdo citra petita que é aquela que decide aquém dos elementos da demanda, ou
seja, que deixa de analisar alguma pretensdo deduzida pelas partes apta a influir no resultado
do julgamento. Nesse caso, além da violacdo a regra da correlacdo entre demanda e sentenca,
havera também denegacéo de justica e violagdo a inafastabilidade da jurisdigdo.**’

446 “Ambas as hipoteses contém vicios de incongruéncia. Todavia, na sentenca ultra petita o juiz decide o
pedido, mas vai além: defere o pedido e aproveita para julgar o que ndo foi pedido. Na extra petita o juiz
abstém-se de decidir ao pedido e, no lugar deste, decide acerca de coisa diversa, ndo pretendida” (OLIVEIRA,
Vallisney de Souza. Nulidades da sentenga e o principio da congruéncia. 2% ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p.
267). Para Candido Rangel Dinamarco, “ir fora da demanda (decisdo extra petita) significa (a) decidir para
outras pessoas, por outros fundamentos, ou com relacdo a outro objeto, em vez daquele que a demanda indicou,
ou (b) englobar as partes e mais outras pessoas ou valer-se dos fundamentos postos e mais outros, ou incluir o
bem pedido e mais algo. Ir além da demanda é prover sobre objeto quantitativamente mais amplo que o pedido
(decisdo ultra petita)” (DINAMARCO, Institui¢des de Direito Processual Civil, vol. 111, 2017, p. 326).

447 Zotareli, A regra da correlagdo a luz do Cédigo de Processo Civil, 2020, p. 162.
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Exemplo de sentenca citra petita € aquela que em acdo de improbidade administrativa com
litisconsortes passivos, julga a pretensdo autoral procedente, mas é omissa quanto as sanc¢oes

a serem aplicadas a um dos réus.

Cumpre registramos que essas decisfes que ndo observam os limites da demanda sdo

maculadas por vicio de nulidade, sanavel ou insanavel, a depender da analise casuistica.**

4.5. CORRELACAO ENTRE DEMANDA E SENTENCA NA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Para além do disposto no artigo 319, inciso Ill, do Cddigo de Processo Civil sobre indicacdo
das partes, dos fatos e fundamentos juridicos da pretensdo autoral, a Lei 8.429/92, em seu
artigo 17, 86°, passou a prever que a peti¢do inicial da acdo de improbidade administrativa,
deve observar o seguinte: (i) individualizar a conduta do réu e aponte 0s elementos
probatérios minimos que demonstrem a ocorréncia das hipéteses dos artigos, 9°, 10 ou 11 e
de sua autoria;*® (ii) instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios
suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas, observada a legislacdo vigente,

inclusive as disposicdes constantes dos artigos 77 e 80 do Cédigo de Processo Civil.4%°

448 «“Como premissa para o raciocinio, prevalece a regra da inexisténcia de nulidade sem prejuizo” (BEDAQUE,
Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério. In: Causa de pedir e pedido (questdes polémicas),
2002, p.37). No mesmo sentido: “ndo se deve anular um ato ou decretar uma nulidade, ndo tendo havido
prejuizo para a parte” (ARRUDA ALVIM, Teresa, Nulidades do processo e da sentenca, 2017, p. 149).

449 Caso ndo seja possivel o apontamento desses indicios probatérios, o autor da acdo de improbidade
administrativa deve fundamentar essa impossibilidade.

450 Art. 70. Além de outros previstos neste Codigo, sdo deveres das partes, de seus procuradores e de todos
aqueles que de qualquer forma participem do processo:

| - expor os fatos em juizo conforme a verdade;

Il - ndo formular pretensdo ou de apresentar defesa quando cientes de que sao destituidas de fundamento;

I11 - ndo produzir provas e néo praticar atos inGteis ou desnecessarios a declaracéo ou a defesa do direito;

IV - cumprir com exatiddo as decisdes jurisdicionais, de natureza proviséria ou final, e ndo criar embaragos a
sua efetivacdo;

V - declinar, no primeiro momento que lhes couber falar nos autos, o endereco residencial ou profissional onde
receberdo intimagdes, atualizando essa informagdo sempre que ocorrer qualquer modificagdo temporaria ou
definitiva;

VI - ndo praticar inovacdo ilegal no estado de fato de bem ou direito litigioso.

VII - informar e manter atualizados seus dados cadastrais perante os 6rgdos do Poder Judiciario €, no caso do §
6° do art. 246 deste Codigo, da Administracdo Tributaria, para recebimento de citagGes e intimacoes.

§ 1° Nas hip6teses dos incisos IV e VI, o juiz advertird qualquer das pessoas mencionadas no caput de que sua
conduta podera ser punida como ato atentatério a dignidade da justica.

8§ 2° A violagdo ao disposto nos incisos 1V e VI constitui ato atentatério a dignidade da justica, devendo o juiz,
sem prejuizo das san¢des criminais, civis e processuais cabiveis, aplicar ao responsavel multa de até vinte por
cento do valor da causa, de acordo com a gravidade da conduta.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art77
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Apos a réplica, entdo, o juiz deve proferir decisdo na qual identifica com precisdo do fato
principal e da respectiva tipifica¢cdo do ato de improbidade administrativa apresentados pelo
autor (artigo 17, 810-C, da Lei 8.429/92). Nesse momento, os elementos identificadores da

demanda da acao de improbidade administrativa ndo comportam alteraces.

Inicia-se, assim, a fase instrutdria, e, uma vez encerrada, serd proferida sentenca sobre a
procedéncia ou improcedéncia da pretensédo autoral, segundo a moldura do conflito submetida

ao Estado-juiz.

Nesse ponto, diferente do que se verifica no processo civil e penal em geral, o legislador
optou por vedar os aforismos do iura novit curia e da mihi factum dabo tibi ius.

Com efeito, na acdo de improbidade administrativa, para além dos fatos essenciais e do
pedido, a Lei 8.429/92, segundo as inclusdes realizadas pela Lei 14.230/21, estabelece que a
sentenca deve se vincular ao tipo (fundamento legal) definido na peticéo inicial pelo autor
(artigo 17, 810-F, inciso |, da Lei de Improbidade Administrativa), sob pena de nulidade.

Nesse sentido, na acdo punitiva regida pela Lei 8.429/92, a regra da correlacéo exige vinculo
(i) entre a demanda (a causa de pedir -- fatos, fundamentos juridicos e legais -- e as alega¢des

de defesa) e os fundamentos do julgado, e, (ii) entre o pedido e o dispositivo da sentenca.

§ 3 0 N&o sendo paga no prazo a ser fixado pelo juiz, a multa prevista no § 2° sera inscrita como divida ativa da
Unido ou do Estado apds o transito em julgado da decisdo que a fixou, e sua execugao observara o procedimento
da execucdo fiscal, revertendo-se aos fundos previstos no art. 97.

8§ 4° A multa estabelecida no § 2° poderé ser fixada independentemente da incidéncia das previstas nos arts. 523,
§1° e 536, § 1°.

8 5° Quando o valor da causa for irrisorio ou inestimavel, a multa prevista no § 2° podera ser fixada em até 10
(dez) vezes o valor do sal&rio-minimo.

8§ 6° Aos advogados publicos ou privados e aos membros da Defensoria Publica e do Ministério Publico ndo se
aplica o disposto nos 88 2° a 5°, devendo eventual responsabilidade disciplinar ser apurada pelo respectivo érgéo
de classe ou corregedoria, ao qual o juiz oficiara.

8§ 7° Reconhecida viola¢do ao disposto no inciso VI, o juiz determinara o restabelecimento do estado anterior,
podendo, ainda, proibir a parte de falar nos autos até a purgagdo do atentado, sem prejuizo da aplicagdo do § 2°.
8 8° O representante judicial da parte ndo pode ser compelido a cumprir deciséo em seu lugar.

Aurt. 80. Considera-se litigante de ma-fé aquele que:

| - deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso de lei ou fato incontroverso;

Il - alterar a verdade dos fatos;

I11 - usar do processo para conseguir objetivo ilegal;

IV - opuser resisténcia injustificada ao andamento do processo;

V - proceder de modo temerario em qualquer incidente ou ato do processo;

VI - provocar incidente manifestamente infundado;

VII - interpuser recurso com intuito manifestamente protelatério.
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A adstricdo, portanto, é absoluta, segundo o fato principal e o tipo de ato improbo
identificado na decisdo prevista no mencionado artigo 17, 810-C que, por sua vez, é extraido
da peticéo inicial.

A um s0 tempo, a Lei de Improbidade Administrativa, com as alteracfes introduzidas pela
Lei 14.230/2021, (i) reforcou o 6nus do autor quanto aos trabalhos preparatorios ao
ajuizamento da acdo de improbidade, para que sua petic¢do inicial narre com inteireza os fatos,
aponte com clareza os essenciais, seus fundamentos juridicos, com a adequada indicacdo do
tipo de ato improbo imputado ao réu e respectivo pedido, segundo o disposto em um dos
incisos do artigo 12 da Lei 8.429/92 (pedido certo e determinado); (ii) criou dever ao juiz de
proferir decisdo de tipificacdo do ato e indicacdo do fato essencial no encerramento da fase
postulatéria (“decisdo esclarecedora”); (iii) limitou seu poder-dever de requalificacdo juridica
dos fatos; e (iv) garantiu em favor do réu dos principios do Direito Administrativo

Sancionador.

4.5.1. NORMAS PROCESSUAIS SOBRE CORRELACAO NA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Como mencionado ao longo deste trabalho, o artigo 17 da Lei 8.429/92, com a redacao
alterada e acrescida pela Lei 14.230/2021 passou a prever normas processuais especificas
sobre a delimitacdo dos elementos da demanda da acdo de improbidade administrativa e

sobre os limites da respectiva decisdo de mérito sobre a pretensdo autoral.

No que interessa a regra da correlacdo entre demanda e sentenga, propriamente podemos
destacar os seguintes dispositivos da Lei de Improbidade Administrativa: artigo 17, caput,**
§6°, incisos | e 11, %2 §10-C**3 c/c §10-D**, §10-E*®, §10-F, inciso 14 e, ainda guardando

pertinéncia com o tema, §19, inciso 111%°7,

41 Art. 17. A acdo para a aplicagdo das sancdes de que trata esta Lei serd proposta pelo Ministério PUblico e
seguira o procedimento comum previsto na Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil),
salvo o disposto nesta Lei. (Vide ADIs 7042 e 7043).

4528 6° A peticdo inicial observara o seguinte:

| - devera individualizar a conduta do réu e apontar os elementos probatorios minimos que demonstrem a
ocorréncia das hip6teses dos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei e de sua autoria, salvo impossibilidade devidamente
fundamentada;

Il - seré instruida com documentos ou justificacdo que contenham indicios suficientes da veracidade dos fatos e
do dolo imputado ou com raz6es fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas,
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Como extraimos desses dispositivos, por opcdo do legislador, a Lei de Improbidade
Administrativa imp0s (i) ao autor: (i.1) o 6nus de indicar de maneira individualizada a
conduta do réu e os respectivos elementos probatdrios para tipifica-la em uma das hipdteses
dos artigos 9°, 10 ou 11; (i.2) a vedacdo a tipificacdo da conduta em mais de um tipo de ato
improbo (ne bis in idem); (i.3) a vedacao a propositura de nova acdo de improbidade com a

mesma causa de pedir remota.

Ao passo que, (ii) ao juiz, a Lei 8.429/92 atualmente estabelece: (ii.1) o dever de proferir
decisdo interlocutdria no encerramento da fase postulatdria sobre a causa de pedir (remota e
préxima); (ii.2) a vedagdo ao reenquadramento juridico dos fatos, sob pena de nulidade
deciséo de mérito.

Essas alteracGes legislativas marcam o recrudescimento das garantias processuais em favor
do réu, em contraponto ao endurecimento dos énus atribuidos ao autor (acusador), com o
estabelecimento de deveres instrutérios e de motivacio ao juiz**® e de contencdo de sua

atuacdo segundo o iura novit curia.

observada a legislacdo vigente, inclusive as disposi¢fes constantes dos arts. 77 e 80 da Lei n® 13.105, de 16 de
margo de 2015 (Codigo de Processo Civil).

453§ 10-C. Apds a réplica do Ministério Pdblico, o juiz proferira decisdo na qual indicard com precisdo a
tipificagdo do ato de improbidade administrativa imputével ao réu, sendo-lhe vedado modificar o fato principal e
a capitulagdo legal apresentada pelo autor. (Vide ADIs 7042 e 7043).

4548 10-D. Para cada ato de improbidade administrativa, devera necessariamente ser indicado apenas um tipo
dentre aqueles previstos nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei.

4% 8§ 10-E. Proferida a deciséo referida no § 10-C deste artigo, as partes serdo intimadas a especificar as provas
que pretendem produzir.

456 § 10-F. Sera nula a decisdo de mérito total ou parcial da agdo de improbidade administrativa que:

I - condenar o requerido por tipo diverso daquele definido na peticéo inicial;

4578 19. N&o se aplicam na acéo de improbidade administrativa:

(...)

Il - o ajuizamento de mais de uma ac¢do de improbidade administrativa pelo mesmo fato, competindo ao
Conselho Nacional do Ministério Publico dirimir conflitos de atribuicbes entre membros de Ministérios
Publicos distintos;

48 “passando ao artigo 17 da LIA, seu § 10-C determina que o magistrado, apés a réplica do Ministério PUblico
a contestacdo, profira decisdo na qual indicara com precisao a tipificacdo do ato de improbidade administrativa
imputavel ao réu, sendo-lhe proibido modificar o fato principal e a capitulagdo legal apresentada pelo autor. O §
10-D complementa que, para cada ato improbo, havera necessariamente que ser indicado apenas um tipo dentre
os insculpidos nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA, enquanto o § 10-F, inciso I, comina a nulidade da deciséo de
mérito (sentenca ou acérddo), total ou parcial, da acdo de responsabilizacdo por ato de improbidade
administrativa que aplicar ao demandado tipo diverso daquele definido na peticdo inicial. Os dispositivos em
apreco estabelecem um dever de motivagdo vinculada ao juiz e restringem a aplicacdo do postulado iura novit
curia nas a¢oes de improbidade administrativa” (LIMA, 2022, p.3).


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635
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4.5.2. NAO APLICACAO DO IURA NOVIT CURIA NA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

O iura novit curia, sabemos, faz parte da tradicdo processual brasileira e pode ser extraido da
interpretacdo sistematica de dispositivos da Lei de Introdugdo as Normas de Direito

Brasileiro e do proprio Cddigo de Processo Civil.#>°

Sua aplicagcdo nas acOes de improbidade administrativa, antes da reforma de 2021, era
admitida pela jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica, e de forma
recorrente era lancado como fundamento para afastar alegacOes recursais sobre violacdo a

regra da correlacio em acdes de improbidade administrativa.*°

Esse aforismo, contudo, ndo se encontra instituido de modo absoluto no sistema processual
brasileiro, submetendo-se as limitacdes trazidas pela Constituicdo Federal (artigos 5°, incisos

LIV e LV, e 93, inciso 1X) e pela lei processual.*®*

4% N3o obstante ndo identificar texto normativo claro a seu respeito como era o caso do artigo 232 do
Regulamento 737, a partir da interpretacdo sistematica do artigo 4° da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) e dos artigos 140, 141, 319, inciso 111, e 376 do Cédigo de Processo Civil. Thadeu Augimeri
de Goes Lima ensina que o iura novit curia cria duas situaces subjetivas juridico-processuais: um dever de
instrucdo completa sobre a matéria juridica pertinente ao caso sub judice e um poder de ditar no processo a
ultima palavra sobre as normas juridicas aplicaveis (LIMA, A restricdo ao iura novit curia na Lei de
Improbidade Administrativa, Revista Consultor Juridico. Sdo Paulo: fev/2022).

460 1. O pacifico entendimento do STJ é no sentido de que ndo ha ofensa ao principio da congruéncia quando a
decisdo judicial enquadra os supostos atos de improbidade em dispositivo diverso daquele trazido na exordial,
uma vez que os réus se defendem dos fatos que Ihes sdo imputados, competindo ao juizo, como dever de oficio,
sua qualificacdo juridica, vigendo em nosso ordenamento juridico os brocardos iura novit curia e o da mihi
factum, dabo tibi ius. Precedentes: Aglint no REsp 1.372.775/SC, Rel. Ministra Regina Helena Costa, Primeira
Turma, DJe 7/12/2018; Agint no REsp 1.715.971/RN, Rel. Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, DJe
5/6/2018; REsp 439.280/RS, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJ 16/6/2003,. 265; REsp 1375.840/MA,
Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, DJe 13/6/2018; EDcl no Agint no AREsp 1.336.263/PR, Rel.
Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 22/4/2019; entre outros. (STJ - Aglnt no AREsp
1.415.942/SP, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 18/12/2020).

461 [O] o iura novit curia ndo é instituido de modo absoluto, encontrando no préprio sistema juridico os seus
limites. Primeiramente, como norma sem envergadura constitucional que €, e dentro da compreenséao escalonada
do ordenamento juridico, esta subordinado aos ditames da Lei Maior, entre os quais se destacam as garantias do
devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa e da fundamentacdo das decisdes judiciais (artigos 5°,
incisos LIV e LV, e 93, inciso IX). Ademais, ele é excepcionado, por exemplo: nas questdes vedadas por lei ao
conhecimento oficioso, cuja consideracdo depende de haverem sido suscitadas pelo sujeito processual
interessado (artigo 141, segunda parte, do CPC); na hipotese de delimitacdo consensual das questdes de fato e de
direito pelas partes, a qual, se homologada, vincula os litigantes e o juiz (artigo 357, §2°, do CPC); nas formas
autocompositivas de resolucdo do litigio, quando admitidas (artigo 487, inciso IlI, "a", "b" e "c", do CPC), em
relagdo as quais o magistrado se restringira a fazer um controle de legalidade e a homologar a solugdo alvitrada
pelas partes; pelo dever de juizes e tribunais de observar em as decisdes do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade, os enunciados de simula vinculante, os acérddos proferidos em
incidentes de assuncdo de competéncia ou de resolugcdo de demandas repetitivas e em julgamentos de recursos
extraordinarios e especiais repetitivos, os enunciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional e a orientacdo do plenario ou do
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Nesse sentido, precisamos ter em vista que a centralizacdo dos poderes de conducdo do
processo na figura do juiz ndo significa que “a conduta desse juiz se paute pela busca de fins
sociais que se sobreponham aos interesses das partes litigantes, ou que 0 processo neste

cenario de publicismo, deva se sobrepor absolutamente a vontade das partes”.45?

A compreensdo do iura novit curia como poder soberano do julgador de dispor sobre os
fundamentos juridicos, permitindo-lhe ir além da situacdo juridica substancial que o autor
submeteu a tutela jurisdicional, desse modo, ndo se amolda ao principio da demanda e aos
principios constitucionais ao contraditorio e a seguranca juridica reverberados na legislacao

processual.

Na licdo de Otavio Augusto Dal Molin Domit, essa visdo assimétrica da relacao estabelecida
entre as partes e o0 juiz, em verdade, gera uma separacao artificial entre fato e fenbmeno
juridico.*®

E nesse cenario de ponderacdo dos poderes do juiz que alguns sistemas processuais
estrangeiros optam por ndo lhe conferir a possibilidade de alteracdo dos fundamentos
juridicos atribuidos aos fatos pelo autor, como é o caso da Ley de Enjuciamiento Civil de
2000 da Espanha, que prevé em seu artigo 218.1 a vedagao ao juiz de se afastar da causa de
pedir lancando méo de fundamento de fato ou de direito distinto daqueles que foram trazidos

pelas partes ao processo.*64

No Brasil, ndo obstante as disposicdes trazidas pelo Cadigo de Processo Civil de 2015 sobre
colaboracdo e participacdo ativa das partes, ainda notamos resisténcia a normas processuais
gue importem no controle ou na retirada de poderes do juiz, como € o caso dos paragrafos 10-

C, 10-D e 10-F, inciso | do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa.

orgdo especial aos quais estiverem vinculados (artigo 927 do CPC); e nas instancias extraordinaria e especial,
em que o STF e o STJ se autolimitam no reexame das questfes de direito. (LIMA, A restricdo ao iura novit
curia na Lei de Improbidade Administrativa, Revista Consultor Juridico. Sdo Paulo: fev/2022).

462 ZUFELATO, Contraditério e vedagdo as decisdes-surpresa no processo civil brasileiro - Colecdo Direitos
fundamentais e acesso a justica no estado constitucional de direito em crise, 2019, p. 95.

463 DOMIT, lura novit curia e causa de pedir: o juiz e a qualificacdo juridica dos fatos no processo civil
brasileiro, 2016, 181-306).

464 SIQUEIRA, Limites objetivos da coisa julgada: objeto do processo e questdes prejudiciais, 2020, p. 153.
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Tanto é que esses dispositivos legais sdo desafiados pela ja mencionada Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 7236,*° na qual a requerente aduz que as normas processuais da Lei
8.492/92 introduzidas pela Lei 14.230/2021 deixam de observar a maxima do iura novit curia
e, com isso, tolhem seu poder de subsumir o fato a norma, o que destoa das diretrizes de

economia processual e de primazia do julgamento do mérito.

Ao final, a Associagdo Nocional de Membros de Ministério Publica (CONAMP) pede que
seja dada interpretagdo aos mencionados dispositivo da Lei de Improbidade Administrativa
conforme a Constituicdo, no sentido de que seja admitida a alteracdo da qualificacéo juridica
dos fatos pelo juiz, desde que observado o prévio contraditério, na forma do artigo 10 do

Cadigo de Processo Civil, evitando-se decisdo surpresa.

Ousamos discordar desses apontamentos de inconstitucionalidade das normas processuais da
Lei de Improbidade Administrativa que limitam a atuacdo de oficio do juiz na alteracdo da

causa de pedir préxima da acéo punitiva tratada na Lei 8.429/92.

Tomamos para isso emprestada a critica despendida por Carlos Ari Sundfield sobre o uso
retorico de principios muito vagos como elementos de facilitacdo e legitimacdo de alegacdes
superficiais, nesse caso, contra lei que ndo padece de vicio de constitucionalidade formal e/ou

material.*66

Com efeito, a analise dos dispositivos processuais do artigo 17 da Lei 8.429/92 ndo pode se
dar de maneira isolada, sob o risco de conclusdes tendenciosas com base em alegacdes
retoricas de retrocessos no combate a corrupcao e a impunidade de autoridades publicas.

A Lei de Improbidade Administrativa em sua redacdo atual €, na verdade, mais severa quanto
as penas passiveis de aplicacdo aos réus que venham a ser condenados pela préatica de ato
improbo. O que ha, em verdade, é uma vedacao de atuacéo oficiosa voltada a punicdo do réu

465 Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, proposta pela Associagéo
Nacional dos Membros do Ministério Piblico — CONAMP, tendo por objeto o art. 2° da Lei 14.230/2021, na
parte em que alterou os seguintes dispositivos da Lei 8.429/92: (a) art. 1°, 88 1°, 2° e 3°, e art. 10; (b) art. 1°, §
8% (c) art. 11, caput e incisos | e Il; (d) art. 12, I, 11 e 111, e 8§ 4° e 9°, e art. 18-A, paréagrafo Unico; (e) art. 12, §
19 (f) art. 12, 8 10; (g) art. 17, 88 10-C, 10-D e 10-F, I; (h) art. 17-B, 8§ 3°; (i) art. 21, § 4% (j) art. 23, caput, § 4°,
I, 11, 1V eV, e 8§ 5% (k) art. 23-C.

466 SUNDFIELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. Séo Paulo: Malheiros. 2012, p. 80.
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com base em pedido que néo foi formulado pelo autor. Lembremos: para cada tipo imputado

h& um pedido punitivo distinto, segundo o0s incisos do artigo 12 da Lei 8.429/92.

Além disso, 0 argumento de que na acdo penal, cujas consequéncias juridicas sdo mais
severas que na acdo de improbidade administrativa, ha possibilidade de alteracdo do
fundamento legal de oficio pelo juiz (emendatio libelli) e que, por isso, deve ser admitido o

brocardo do iura novit curia na agao civil punitiva, ndo nos convence.

Como vimos nos capitulos iniciais, as sancOes previstas na Lei de Improbidade
Administrativa sdo severas e, em alguns casos, podem ser equiparadas e até mesmo superar

as sancdes penais.

E o caso, por exemplo, do fato imputado pelo autor da acdo de improbidade administrativa
ndo se coadunar em nenhum tipo do direito penal e, por isso, ndo ensejar 0 ajuizamento de
acdo naquela esfera. Assim, a acdo punitiva mais grave que o0 réu respondera, nesse caso, é a
regida pela Lei 8.429/92.

O mesmo se pode dizer quanto aos crimes contra a Administracdo Publica que preveem
sancdo de suspensdo dos direitos politicos. Como disposto no artigo 15, inciso Ill, da
Constituicdo Federal, a condenacdo penal transitada em julgado terd a mesma consequéncia
daquela proferida na acdo de improbidade administrativa quanto aos direitos politicos do réu

se nessa lhe for aplicada a referida sancéo.

Com efeito, a punicdo da suspensdo dos direitos politicos é gravissima e também esta prevista
em caso de crime de responsabilidade contra o Presidente da Republica (artigo 52, paragrafo
Unico da Constituicdo Federal) e contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal e o

Procurador-Geral da Republica, nos termos do artigo 2° da Lei 1.079/50.

Igualmente quanto & pena da perda da funcdo publica que € prevista tanto no sistema penal,
nos crimes de responsabilidade, como na acdo de improbidade administrativa para os tipos
descritos nos artigos 10 e 11 da Lei 8.429/92.

Assim, buscar estabelecer uma hierarquia de gravidade das consequéncias juridicas e com

isso, uma gradacdo de direitos e garantias dos réus e poderes-deveres dos julgadores nas
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acOes penais e nas acdes de improbidade administrativa ndo nos parece adequado. Ambas as
acOes, enquanto manifestaces do ius puniendi do Estado, cuidam em ambito judicial de sua

pretensdo sancionadora.*®’

Por tudo isso, enquanto aplicavel ao sistema processual brasileiro por tradicdo, o iura novit
curia pode sofrer contencdo por normas processuais especificas, como € o caso daquelas
trazidas no artigo 17 da Lei 8.429/92 pela Lei 14.230/2021, conforme o cenario politico-
social no tempo e espaco.

Até porque, em decorréncia da unicidade do ius puniedi,*®

a acdo de improbidade
administrativa é penaliforme,*®® na qual o réu ndo se defende apenas dos fatos, mas do tipo
que lhe imputado pelo autor. Alterada a qualificacdo juridica do tipo descrito na peticéo
inicial, sob o fundamento de que “o juiz conhece o direito”, configuraria 0 que Napoledo
Nunes Maia Filho chama de infidelidade do libelo, em especial, se ndo for oportunizado o

contraditorio efetivo ao réu.*’°

467 “Diante da incidéncia do poder punitivo estatal, que se apresenta Unico, quando considerados o direito penal
e 0s atos de improbidade, em relacdo as sanc¢des aplicadas e ao préprio contelido das condutas, é imperiosa a
aplicacdo dos direitos e garantias fundamentais pertinentes (...)” (STF - Ag. Reg. No RE com Agravo
1.346.594/SP. Rel. Min. Gilmar Mendes. Decisdo monocratica. Dje. /05/2023).

48 ROCHA FILHO, Altair Soares. Penaliformidade do ilicito de improbidade administrativa e a
jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 5% Regido e dos Tribunais Superiores: decorréncia da
unicidade do jus puniendi. Dissertacdo de Mestrado em Direito Processual pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, 2018.

469 para Arnold Wald e Gilmar Mendes “é¢ inegavel que a chamada agdo de improbidade administrativa tem
cunho civil (...). Tais caracteristicas, no entanto, fazem da acdo de improbidade administrativa uma acdo civil de
forte contetido penal e com inegaveis aspectos politicos” (MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca.
Atualizado por Arnold Wald e Gilmar Mendes. 282 ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2005. p. 215), conduzindo-nos a
reconhecer o carater penaliforme do ato improbo.

470 Nesse sentido: ““(...) os tipos penalizadores da Lei de Improbidade sdo extremamente abertos, ndo havendo
sequer conceito legal da improbidade administrativa. E preciso, portanto, haver tipificacdo cerrada no libelo e
adstricdo e congruéncia na decisdo final. 6. Ainda que ndo se concorde com a aplicacdo de principios
processuais penais, deve-se ter em conta a proibicdo do Codigo de Processo Civil de 2015 quanto a chamada
decisdo-surpresa. Trata-se do art. 10 do Cddigo Fux, em que o juiz ndo pode decidir, em grau algum de
jurisdigdo, com base em fundamento a respeito do qual ndo se tenha dado as partes oportunidade de se
manifestar. De fato, se 0 processo € todo carreado segundo a potencial pratica de conduta inscrita nos arts. 90. e
10 da LIA, e sobrevém condenacdo com base no art. 11 dessa lei, é notéria a decisdo-surpresa, isto €, contém
fundamento sobre o qual as partes ndo tiveram oportunidade de se manifestar. (STJ - Agint no REsp
1.715.971/RN. Voto vencido Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Voto vencedor do Rel. Min. Sérgio Kukina.
DJe 5/6/2018).
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Dai que, sob o aspecto juridico-dogmatico, salvo melhor juizo, ndo incorrem em
antijuridicidade, tampouco inconstitucionalidade, normas processuais que afastam a aplicacédo

do iura novit curia na acdo de improbidade administrativa.*’*

4.5.3. CORRELACAO E TUTELA JURISDICIONAL EFETIVA

As premissas que buscamos fixar até aqui tiveram como objetivo nos trazer a esse ponto de
compreensdo sobre 0s aspectos materiais e processuais da improbidade administrativa e da

acdo civil punitiva disciplinada na Lei 8.429/92, com as alteracdes da Lei 14.230/2021.

Expusemos o panorama historico-normativo de combate a corrupcdo e a imoralidade no
ambito da Administracdo Publica, sua origem constitucional e o cenario politico-social no
qual a Lei de Improbidade Administrativa foi publicada, bem como apresentamos as
particularidades da improbidade administrativa enquanto manifestacdo do ius puniendi do
Estado perseguido no &mbito de um processo de natureza civil no qual devem ser respeitadas
as garantias constitucionais préprias do Direito Administrativo Sancionador.

Apds breve incursdo sobre institutos classicos do direito processual, em especial, 0s
elementos da demanda, procuramos apresentar um paralelo sobre esses elementos no &mbito
da acéo de improbidade administrativa, indicando os pontos de aproximacéo e distanciamento

dessa acdo punitiva dos processos civis e penais.

No presente capitulo, enfatizamos as regras-técnicas a serem observadas ao longo da
demanda, em especial, a regra da correlacdo entre demanda (acusacdo) e a sentenca, seus

valores e consequéncias da sua inobservancia.

Assim, destacamos a opcéo do legislador de 2021 em afastar a incidéncia do aforismo do iura
novit curia na acdo de improbidade administrativa, em contraponto a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica firmada sobre a matéria, para, finalmente, refletirmos sobre a
interpretacdo a ser dada as normas processuais introduzidas na Lei 8.429/92, em consonancia

com o sistema processual civil, em favor da prestacéo da tutela jurisdicional efetiva e justa.

471 O pedido cautelar ndo foi deferido. O mérito da Acéo Direita de Inconstitucionalidade, até a presente data,
ndo foi julgado, porém, hé pedido de pauta do feito pelo relator.
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4.5.3.1. PREMISSAS ESTABELECIDAS

A proposta de solugdo a seguir deduzida se propde a adentrar em ponto sensivel relacionado a

acdo de improbidade administrativa consistente no equilibrio e harmonia entre as normas de

direito processuais a ela aplicaveis, o direito material envolvido, e as garantias constitucionais

inerentes ao réu em uma acao punitiva.

Nesse cenario, rememoramos as premissas anteriormente estabelecidas:

(@)

A improbidade administrativa ndo possui um conceito legal, mas pode ser
compreendida como ag¢do ou omissao do agente no exercicio de funcdo publica dotada
de gravidade extraordinéria no tocante a lesividade ou a reprovabilidade do ato,
subsumindo-se, assim, ao tipificado na Lei de Improbidade Administrativa, diante da
vontade manifesta do alcance daquele fim ilicito (dolo especifico) e que impde a

cominacao, isolada ou cumulativa, das san¢des previstas na Lei 8.429.92.

(b) O objeto da acdo de improbidade administrativa se identifica a partir da causa de pedir

(©)

ontologicamente imbricada ao pedido: os fatos essenciais capazes de enquadrar a
conduta imputada ao réu a um tipo de ato improbo previsto em lei resultam no pedido
de punigéo segundo o inciso do artigo 12 correspondente ao tipo do ato (por categoria:
atos que importam em enriquecimento ilicito - artigo 9°, que causam dano ao erario -

artigo 10 e que violam principios da Administracdo Publica - artigo 11).

De acordo com o artigo 17, caput, da Lei 8.429/92, salvo o que ela prépria dispor,
aplica-se a acdo de improbidade administrativa o procedimento comum do Cédigo de
Processo Civil. Nesse sentido, ndo dispondo a Lei 8.429.92 sobre o pedido, aplicam-
se 0s artigos 322 e 342 do Cddigo de Processo Civil. Logo, ndo sdo admitidos pedidos

genéricos (artigo 324, caput, do Codigo de Processo Civil).

(d) Quanto a peticdo inicial, a Lei de Improbidade Administrativa estabelece a

observancia do artigo 319, inciso 1l do Cédigo de Processo Civil, e a necessidade de
individualizacdo da conduta do réu, com o respectivo apontamento dos elementos
probatdérios minimos que demonstrem a ocorréncia de umas hipdteses dos artigos 9°,

10 e 11 desta Lei e de sua autoria.
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(e) A peticdo inicial devera ser rejeitada se nao atender ao disposto no artigo 17, §6-B da
Lei de Improbidade Administrativa e nos casos do artigo 330 do Cddigo de Processo
Civil.

(F) O juiz ndo pode julgar a demanda fora dos seus limites (artigos 141 e 492 do Cddigo
de Processo Civil), em especial, quanto ao pedido, sendo-lhe vedado aplicar penas
nédo requeridas (extra petita) e acima do requerido (ultra petita). Assim, deve se ater
ao principio da demanda e a inércia da jurisdigéo.

(9) Nos termos dos artigos 329, I e Il do Cddigo de Processo Civil, a acdo de improbidade
administrativa se submete a regra da eventualidade e ao rigido sistema de preclusdes,
com a precoce estabilizagdo da demanda.

(h) Néo é possivel o ajuizamento de mais de uma acdo de improbidade administrativa
pelos mesmos fatos pela incidéncia do ne bis in idem (artigo 17, 819, da Lei 8.429/92
inciso Il e artigo 8.4. da Convencdo Americana de Direito Humanos), ao passo que
para cada ato de improbidade administrativa, deverad ser indicado apenas um tipo
dentre aqueles previstos nos artigos 9°, 10 e 11 (artigo 17, 810-D da Lei 8.429/92).
Assim, os legitimados ativos tém apenas uma chance para propor a acdo de

improbidade administrativa.

(i) O juiz tem o dever de proferir decisdo interlocutéria apos a apresentacdo da réplica,
devendo indicar o fato essencial (principal) e sua respectiva capitulacdo legal,
conforme artigo 17, 810-C da Lei 8.492/92. Além disso, ndo se aplica a acdo de
improbidade administrativa o aforismo do iura novit curia, segundo os dispositivos
mencionados acima, combinados com o 8§810-F, inciso | que assevera que a sentenca

que condenar em tipo diverso da peticdo inicial sera nula.

(3 O aforismo do iura novit curia ndo é instituido de maneira absoluta no sistema
processual brasileiro, sendo extraido da interpretacdo sistematica de alguns
dispositivos do Codigo de Processo Civil (artigos 140, 141, 319, inciso I, e 376) e
das Normas de Introducdo do Direito Brasileiro (artigo 4°), submetendo-se as
limitacOes trazidas pela Constituicdo Federal (artigos 5°, incisos LIV e LV, e 93,

inciso 1X) e a lei processual.
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Assim, debrucarmo-nos sobre as propostas de solucéo trazidas pela doutrina e, a partir delas,
refletimos sobre aquela que, a nosso sentir, coaduna-se com o0s principios do Direito
Administrativo Sancionador e a tutela jurisdicional efetiva: a improcedéncia das acdes
temerarias e insubsistentes e a justa puni¢do daqueles que atentam contra a moralidade e a

probidade administrativa.

4.5.3.2. PROPOSTAS DE SOLUCAO

A peculiaridade da acdo de improbidade administrativa sobre a certeza e determinacao do seu
pedido e a vedacdo a propositura de nova acdo sobre os mesmos fatos, ainda que alterada a
qualificagdo juridica e o pedido, impde solucdes voltadas a efetividade da tutela jurisdicional
nas hipdteses em que o tipo de ato improbo inicialmente imputado nédo se revela condizente

com a realidade dos fatos constatada ao longo da instrucéo processual.

Contudo, destacamos desde ja que a solugdo proposta neste estudo leva em consideragdo a

ocorréncia dos chamados fatos supervenientes ou novos, tratada em topicos anteriores.

Além disso, considerando que a Lei 8.429.92, com a redacdo dada pela Lei 14.230/2021,
veda a atuacdo oficiosa do juiz e a aplicacdo do iura novit cdria, a proposta trazida pressupde

a iniciativa do autor, ndo do julgador.

Destarte, ndo propomos solugfes visando corrigir eventual erro cometido pelo autor na
qualificacdo juridica dos fatos decorrente de descuidos ou excessos no momento da
propositura da acdo, tampouco solugdes contra legem, que negam vigéncia as normas
processuais dos paragrafos 10-C, 10-D e 10-F, inciso I, do artigo 17, da Lei de Improbidade

Administrativa.

Se 0 autor imputou ao réu ato descrito no artigo 9° da Lei 8.429/92, e durante a instrucéo
processual verificou que, na verdade, o ato deveria ser enquadrado no artigo 11, o caso € de
improcedéncia da sua pretensdo. Isso porque, sem que haja a recepcdo de fatos
supervenientes ou supervenientes, 0 que ocorre nesse caso € a insubsisténcia da acusacéo por

auséncia de prova da sua pratica.
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N&o podemos perder de vista que o legitimado ativo para propor a acdo de improbidade
administrativa dispGe de 08 (oito) anos para apurar a ocorréncia dos fatos e provocar a tutela
jurisdicional (artigo 23, caput, da Lei 8.429/92).

Isso sem mencionar que a Lei de Improbidade Administrativa previu apenas trés categorias
de atos improbos muito distintos entre si e, com a excecdo do artigo 11 que prevé rol
taxativo, os artigos 9° e 10 permitem o enquadramento das condutas em seu caput,*’? sendo

que para todas elas o elemento subjetivo é 0 mesmo, o dolo especifico.

Feitas essas anotacdes, passamos para as solucdes sugeridas pela doutrina para a rigidez da
regra da correlagdo entre demanda e sentenca na acdo de improbidade administrativa, apos as
alteragBes legislativas de 2021.473 474

A primeira proposta de solucdo é trazida por Daniel Amorim Assumpcdo Neves,*’® que
procura justificar a possibilidade de punicdo do réu em sancbes diferentes daquelas
inicialmente pedidas, baseado na teoria dos pedidos implicitos.

472 Os artigos 9° e 10 trazem a expressdo “notadamente” antes dos seus incisos, o que permite conclusdo que
aquelas condutas sdo meramente exemplificativas.

473 Como mencionamos no capitulo 3, Heitor Vitor Mendonga Sica, em artigo dedicado aos aspectos do pedido
na acdo de improbidade administrativa, defendia a condenacdo do réu em tipo diverso daquele indicado na
peticdo inicial, desde que as sancOes estivessem de acordo com o pedido. Assim, haveria respeito a regra da
correlacdo entre demanda e sentenca, na medida em que haveria apenas a alteracdo da qualificagdo juridica dos
fatos, o que estaria em conformidade com a maxima do iura novit curia. Caso durante a instrugao processual se
identificasse a pratica de ato de improbidade administrativa que ensejasse a aplicagdo de penas mais graves que
as requeridas inicialmente pelo autor, ndo haveria 6bices a propositura de nova acéo para que essas san¢des
pudessem ser aplicadas, na medida em que em que 0 sistema processual civil ndo obsta a¢cGes em que ndo ha
identidade dos trés elementos da demanda, e, nesse caso, 0 pedido seria diferente. Essa solucdo, sustentavel a
época, ndo subsiste diante da incidéncia do ne bis in idem, segundo o artigo 17, 19 da Lei 8.429/92, introduzido
pela Lei 14.230/2021, combinado com o artigo 8.4 da Convencdo Americana de Direitos Humanos. (SICA,
Aspectos do pedido na acdo de improbidade administrativa, 2009).

474 J4 Emerson Garcia, Rogério Pacheco Alves (GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade
administrativa. 9% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 1031-1037) e Marco Aurélio Alves Addo (ADAO, Marco
Aurélio Alves. Tutelas sumarias em ac6es de improbidade. Curitiba: Jurua, 2017, p. 63-65) entendem que 0s
pedidos nas a¢Bes de improbidade administrativa devem ser recebidos como pedidos genéricos, mesmo quando
0 autor da acdo de improbidade administrativa sejam deduzidos de forma certa e determinada, pois 0 que o
acusador pretende é a culminagéo das sanc¢Oes adequadas ao tipo de ato improbo compreendido como cometido
pelo juiz, segundo o aforismo do iura novit curia. Pelas premissas processuais que buscamos fixar nos capitulos
3 e 4, ndo compartilhamos desse entendimento e, tomando emprestadas as razdes aduzidas por Marcos Vinicius
Pinto (PINTO, Ac¢éo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 138-
141). Com efeito, a Lei 8.429/92 veda expressamente a aplicacdo do iura novit curia, ndo prevendo atuacdo
oficiosa do juiz para alteracdo dos fundamentos juridicos (e legais), o que dira da alteracdo do pedido certo e
determinado feito pelo autor, que entendemos violar o principio da correlagdo, o principio da demanda e a
inércia da jurisdicao.

475 NEVES; OLIVEIRA, Manual de improbidade administrativa: direito material e processual, 2022, p. 241.
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Para o autor a aplicacdo das sanc¢des adequadas ao tipo de ato improbo comprovado ao final
da instrucdo processual seria possivel porque essa consequéncia juridica ndo dependeria de

formulacéo expressa do autor.

Essa solucédo, sabemos, era compartilhada pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
que, em um caso especifico, por exemplo, entendeu por bem ampliar os efeitos da sancdo de
perda da funcdo publica, cassando a aposentadoria do agente plblico condenado.*’®

Arriscamos discordar dessa solugdo,*’”

na medida em que ndo ha na Lei de Improbidade
Administrativa ou no Codigo de Processo Civil previsdo que imponha ao juiz o dever de
enfrentar pedidos que ndo foram deduzidos pelo autor e sobre os quais, por conseguinte, o réu

ndo se defendeu.

Ao revés, a lei processual civil estabelece as hipdteses especificas de cabimento dos
chamados pedidos implicitos (artigo 322, 81° e artigo 323), ndo sendo possivel amoldar as
sangdes da Lei 8.429/92 ndo requeridas pelo autor a obrigatoriedade implicita de

enfrentamento pelo juiz sobre elas.

A segunda proposta de solugdo ¢é a apresentada por Marcos Vinicius Pinto*’® e consiste na
excepcional admissdo de peticdo inicial com deducdo de pedido genérico na acdo de

improbidade administrativa.

A hipétese sugerida, devemos destacar, parte da formulacéo do pedido pelo autor, seguindo o
que se verifica na acdo penal. Assim, bastaria requerer a aplicacdo da sangdo correspondente
ao tipo de ato de improbidade administrativa aplicado para contornar o que poderia ser
compreendido como burla as vedacdes ao iura novit curia trazidas na redacdo atual da Lei
8.429/92.

Desse modo, caso durante a instrucdo processual um fato superveniente ou novo fosse trazido
aos autos pelo autor e esse fato fosse capaz de alterar o fundamento juridico e,

consequentemente, a capitulacéo legal do ato ilicito imputado ao autor, ndo haveria violagao

476 STJ - Aglint no Resp 1.628.455/ES, Rel. Min. Francisco Falcdo. 22 Turma. Dje 12/03/2018.

477 No mesmo sentido: PINTO, Agdo de improbidade administrativa: presungdo de inocéncia e ne bis in idem,
2022, p. 135-140.

478 PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p.141.
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a regra da correlacdo entre a demanda e a sentenca, a partir da perspectiva de o objeto do

processo ser o pedido iluminado pela causa de pedir.

Na sequéncia, Marcos Vinicius Pinto*’® faz outra proposta, segundo a qual o pedido

formulado pelo autor tem como base o dispositivo entendido como infringido.

Isso porque: o ato improbo enquadrado no artigo 9° implica em pedido de aplicacdo das
sancOes do inciso | do artigo 12; o enquadrado no artigo 10 resulta em pedido nos termos do
inciso 1l do artigo 12; e o descrito no artigo 11 culmina nas sanc¢des dispostas no inciso 111 do

artigo.

Dessa forma, caso houvesse a necessidade de correcdo da qualificacdo juridica do fato pelo
juiz, o pedido passaria a ser interpretado no sentido de que “o acusador (autor) ndo buscou
sangdo especifica, mas sim san¢do adequada”.*® Essa solugdo, seria “produto da

interpretagdo do pedido com base no art. 322, §2°, do CPC”.

Ousamos discordar de ambas as solucdes.

Primeiro, porque as duas partem do pressuposto de que a adequada interpretacdo dos
paragrafos 10-C, 10-D e 10-F, inciso | do artigo 17 da Lei 8.429/92, seria no sentido de que a
aplicacdo do iura novit curia ndo estaria vedada na acdo de improbidade administrativa, mas

sim, condicionada a concessao do contraditorio ao réu.

Como expusemos no tépico anterior, sem realizarmos juizo de valor, o legislador foi expresso
em vedar a alteracdo do tipo (fundamentacdo legal) por iniciativa do juiz. Ndo houve
qualquer ressalva quanto a isso, até porque, segundo o disposto nos artigos 7°, 9° e 10 do
Codigo de Processo Civil, e os principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador, ja deve ser garantido as partes o exercicio do contraditério efetivo.

Segundo, porque como alertamos, a Lei 8.429/92 ndo dispds de norma processual expressa

sobre o pedido na acdo de improbidade administrativa. Assim, de acordo com o seu artigo 17,

479 PINTO, Acao de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 141-142.
480 PINTO, Acao de improbidade administrativa: presuncéo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 141-142.
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caput, aplicam-se as regras previstas no Codigo de Processo Civil que, como reiteradamente

destacamos, previu a necessidade do pedido ser certo e determinado (artigos 323 e 324).

A quarta e Ultima proposta para a questao relacionada a regra da correlacdo entre demanda e
sentenca na acdo de improbidade € a que entendemos ser mais adequada a redacdo atual da

Lei 8.429/92, em consonancia com as regras processuais nela disciplinadas.*8!

A solucédo consiste na interpretacdo do artigo 493 do Cddigo de Processo Civil em sentido
mais amplo que aquele compreendido pela doutrina majoritaria patria admite quanto aos fatos
supervenientes (e/ou novos). A solucdo, portanto, perpassa pela ponderacdo da regra da

estabilizacdo da demanda.

A proposta implica (i) na iniciativa do autor, diante da (ii) descoberta de fato novo ou
superveniente a propositura da acao e a estabilizacao, (iii) capaz de tornar a imputacao inicial
insuficiente e inadequada frente a gravidade do ato ilicito praticado, (iv) de aditamento da
peticdo inicial, o que resulta (v) na excepcional alteracdo da causa de pedir e, por

conseguinte, do pedido.

A alteracdo a requerimento do autor, assim, assemelha-se ao instituto da mutatio libelli,
previsto no artigo 384 do Codigo de Processo Penal, e representa exce¢do ao rigido sistema
de preclusdes do direito processual civil, a regra da eventualidade e da estabilizacdo da
demanda, uma vez que na acdo de improbidade administrativa ndo ha a possibilidade de cisdo
dos fatos e de propositura de nova acdo baseada nesses mesmos fatos e com pedido distinto
(ne bis in idem).

A iniciativa exclusiva do autor € fundamental para que ndo haja descumprimento das normas
processuais previstas no artigo 17 da Lei 8.429/92 tratadas no presente capitulo e preserva,

assim, a imparcialidade e equidistancia do juiz em relagdo as partes.*®2

Quanto a dimensdo do contetudo do que deve ser compreendido como fato superveniente,

defendemos que na agéo de improbidade, em particular, deve ser compreendido tanto como o

48l Essa solucdo igualmente é sugerida por Marcos Vinicius Pinto (PINTO, Acdo de improbidade
administrativa: presuncdo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 142-144).
482 PINTO, Acdo de improbidade administrativa: presuncédo de inocéncia e ne bis in idem, 2022, p. 143.
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fato ocorrido apos a propositura da acdo, como aquele que se tornou conhecido pelo autor

apos a estabilizacdo da demanda.

Esses fatos ndo se limitam aos chamados fatos secundérios, pois, ndo obstantes
eventualmente corroborarem com as alegac6es de fato e de direito aduzidas pelo autor, o fato
que justifica o aditamento excepcional da peticdo inicial deve ser aquele capaz de tornar o
pedido certo e determinado inicialmente formulado inadequado, uma vez que o tipo do ato de

improbidade deve ser outro, mais grave.

E o caso de uma peticdo inicial em que s&o narrados fatos relacionados & nomeacéo do irmao
de um Diretor de empresa publica (réu) na mesma pessoa juridica, para ocupar cargo
comissionado. O autor, assim, imputa ao réu a pratica de ato improbo descrito no artigo 11,
Xl da Lei 8.429/92.

Ocorre que durante a instrucdo probatoria, descobre-se que a nomeagdo se deu em razdo da
promessa e do efetivo pagamento de vantagem indevida do irmd nomeado ao irmao

nomeante.

Esse fato superveniente indica a pratica de ato improbo previsto no artigo 9°. Perceba-se que
o fato descoberto é justamente aquele que torna o fato tipico segundo o artigo 9°. Ele é,
portanto, essencial para o enquadramento da conduta como enriquecimento ilicito e, por sua
ocorréncia, as sancles dispostas no inciso Il do artigo 12, da Lei 8.429/92 se revelam

insuficientes diante da gravidade dos fatos.
Desse modo, para tornar a acdo de improbidade consentanea com a realidade e garantir a
tutela jurisdicional adequada ao caso, sem violar a regra da correlacdo entre demanda e

sentenca, em carater excepcional, deve ser permitido o aditamento da peticéo inicial.*®

Esse aditamento, entretanto, deve ser condicionado.

483 Fredie Didier Jr ressalta que a legislacdo austriaca permite tal modificacdo desde que ndo conduza ao
agravamento do desenvolvimento do processo; e que a portuguesa regula com amplitude e variedade as
hipoteses de modificacdo do pedido e da causa de pedir (DIDIER, JR, Fredie. Curso de Direito Processual
Civil. Vol. 1. Introducéo ao Direito Processual Civil e processo de conhecimento. 6. ed. Salvador: Ed. Jus
podivm, 2015. p. 577). Do mesmo modo, segundo Humberto Theodoro Junior, a legislagdo alema permite a
modificacdo da demanda independentemente de anuéncia do adversario, se considerada util (THEODORO
JUNIOR, Estabilizagio da demanda no novo Cédigo de Processo Civil, 2015, p. 195-205).
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Primeiro, a observancia do prazo prescricional de 08 (oito) anos, contados da ocorréncia do
fato.*®* Segundo, a concessdo de contraditorio pleno e efetivo ao réu, oportunizando,
inclusive, prazo para nova defesa (contestacdo) e, na sequéncia, producdo de novas provas.
Terceiro, a existéncia de relacdo com os fatos essenciais narrados inicialmente pelo autor (o
fato principal indicado, por exemplo, na decisdo interlocutoria do artigo 17, 810-C), uma vez
que fatos absolutamente autbnomos devem ensejar a propositura de acdo de improbidade
administrativa prépria, pois ndo violam o principio do ne bis in idem previsto no artigo 17,
8§19, inciso 11, da Lei 8.429/92.

Essa nova oportunidade de defesa garante tratamento isonémico entre as partes (se ao autor
foi permitido aditamento da demanda, na mesma medida deve ser oportunizado direito a nova
defesa ao réu), respeitando, assim, os principios do contraditorio e do ne bis in idem (Direito

Administrativo Sancionador).

Nesse caso, entendemos que o0 prazo da prescri¢do intercorrente deve ser suspenso a partir da
data do aditamento da peticdo inicial, enquanto o réu complementa suas razdes de defesa,
voltando a fluir com o prosseguimento da fase instrutdria. Acreditamos que essa providéncia

abranda efeitos desse momentaneo passo atras na marcha processual.

A proposta, assim, limita-se a ocorréncia ou a descoberta de fato superveniente pelo autor a
época do ajuizamento da acdo, que torna o tipo do ato improbo imputado ao réu mais grave

que aquele inicialmente apresentado*®®.

Representa, assim, a ponderacdo das regras-técnicas da estabilizacdo e da correlacdo, em

respeito ao ne bis in idem e ao contraditorio pleno e efeito.

A solucdo, sabemos, ndo é imune a criticas, mas, no cenario legislativo atual, parece-nos ser a
adequada a prestacdo da tutela jurisdicional justa e efetiva no &mbito da improbidade

administrativa, garantindo excepcionalmente ao autor o direito ao aditamento da peticdo

484 Atentando-se ao Tema 897 do Supremo Tribunal Federal sobre a imprescritibilidade dos atos (dolosos) de
improbidade administrativa.

485 1sso porque o reenquadramento em tipo mais brando, em verdade, revela que algum elemento objetivo ou
subjetivo do tipo mais grave anteriormente indicado pelo autor ndo foi por ele comprovado, ou seja, que o autor
ndo se desincumbiu do 6nus da prova (art. 17, 819, inc. Il da Lei 8.429/92.
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inicial e ao réu o direito de manifestacdo e participacdo no processo, com a reabertura do

prazo de defesa e da fase probatoria diante do aditamento.

Por tudo isso, com o devido respeito aos que divergem de nossa posi¢do, compreendemos que
0 respeito a regra da correlacdo entre demanda e sentenca e a vedacao do iura novit curia ndo
devem ser percebidos como impertinentes limitagdes do poder do juiz, ou subterfugios do

legislador para favorecer a impunidade de agentes corruptos.

Em verdade, acreditamos que essa vedacdo ao aforismo se justifica por duas razoes.

Primeiro, porque invariavelmente, na acdo de improbidade administrativa, a iniciativa do juiz
para alterar a qualificagdo juridica dos fatos compromete sua imparcialidade, na medida em

que ndo se vislumbra tal postura para o fim de julgar a pretensdo autoral improcedente.

A alteracdo do tipo do ato de improbidade administrativa por iniciativa do juiz, portanto,
volta-se & punicdo do réu: se o juiz entende que a conduta é mais grave, requalifica nesse
sentido e aplica as sangdes correspondentes ao novo tipo; se entende que falta um elemento
objetivo do tipo, enquadra a conduta de forma residual em outro tipo mais brando e

igualmente, condena-o pela prética de ato improbo.

Por exemplo, se o autor prop6e acdo de improbidade alegando que o Presidente da Comisséao
Permanente de Licitacdes em um certame praticou ato previsto no artigo 11, VIII, mas
durante a instrucdo probatoria foi identificado dano ao erério, o juiz buscara imputar as

sancgdes previstas no artigo 12, Il que correspondente aos atos danosos ao erario (artigo 10).

Ja no caso do autor propor a acdo com base no suposto cometimento de ato improbo previsto
no artigo 10, mas ao final, ndo restar comprovado o dano, o julgador tende a enquadrar o ato
no artigo 11. Ao final mesmo quando o autor ndo se desincumbiu do 6nus de provar o mal

que inicialmente atribuiu ao réu a sentenca é de procedéncia.

A segunda razao esta no que ja dissemos nos capitulos inaugurais desse estudo, a banalizacao
da propositura da acdo de improbidade administrativa como instrumento de controle pelos
legitimados ativos de atos de gestdo ou para fins politicos, o que resulta no descrédito do

administrador publico e do proprio Poder Judiciario nos casos em que se impde a
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improcedéncia da demanda, instigando um sentimento de impunidade perante a sociedade

mesmo em casos temerarios.

Por isso, com a devida vénia aos que ndo compartilham das nossas conclusoes,
compreendemos que as alteracdes legislativas buscam destacar o 6nus do autor da acdo de
improbidade administrativa na realizacdo de trabalhos preparatorios e investigativos

consistentes antes de provocar a jurisdigao.

A propositura de acBes com peticdes iniciais claras, subsidiadas ou posteriormente
corroboradas por provas cabais do cometimento do ato improbo imputado ao réu, essas sim,

devem resultar na sua punicao.

4.6. CONCLUSOES DO CAPITULO

O ultimo capitulo deste estudo se empenha a exposicao da regra correlacdo entre demanda e
sentenga na agéo de improbidade administrativa, dos valores a ela vinculados, em especial o

principio da demanda e o principio constitucional do contraditorio.

Além disso, sdo apresentados os vicios de incongruéncia que maculam sentencas que nao se
coadunam com os elementos da demanda trazidos pelas partes e as excegdes previstas na

legislacdo processual a regra da correlacdo, em especial, o aforismo do iura novit curia.

Destacamos ainda as normas processuais que vedam a aplicagdo do iura novit curia e, a partir

delas, apresentamos algumas solugdes propostas pela doutrina.

Por fim, refletimos sobre a possibilidade de interpretacdo ampliada da excecdo de recepcao
de fatos novos ousupervenientes a acdo de improbidade administrativa ja estabilizada,
segundo o disposto no artigo 493 do Cddigo de Processo Civil, uma proposta de ponderacao
entre as regras-técnicas da estabilizacdo e da correlacdo entre os elementos que formam o
objeto do processo e a sentenga na agdo de improbidade administrativa, respeitados os

principios constitucionais do ne bis in idem e do contraditorio efetivo.

Despiciendos juizos de valor sobre as alteracdes legislativas de 2021, buscamos, assim,

ressaltar a relevancia dos atos preparatdrios a propositura da acdo de improbidade
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administrativa a fim de evitar demandas temerarias que se imiscuem sobre atos de gestao
publica e que por seu manejo banalizado descreditam o administrador publico e o Poder

Judiciario sobre um suposto manto de impunidade.
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CONCLUSOES

O presente estudo se propds a compreensdo da regra da correlacdo entre demanda e sentenca
nas acdes de improbidade administrativa, a partir da fixacdo de premissas relacionadas as
peculiaridades materiais e processuais inerentes ao sistema improbidade administrativa,

verdadeira manifestacdo do ius puniendi do Estado.

A possibilidade de alteracdo da qualificacdo juridica dos fatos nas agdes de improbidade
administrativa, sob o fundamento de que o réu se defende dos fatos e ndo do tipo indicado na
peticdo inicial, e a aplicacdo do aforismo do iura novit curia que se consolidavam na
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, contudo, parecem ndo resistir a luz das
alteracdes da Lei de Improbidade Administrativa pelo legislador de 2021, com a inclusdo no
ordenamento juridico de normas processuais especificas sobre a estabilizacdo da demanda e a

correlacdo entre demanda e sentenca.

Nesse contexto, a fim de contribuir com o direito processual aplicdvel ao sistema da
improbidade administrativa, foram explorados os elementos da demanda nessa agdo, em
especial, a causa de pedir proxima que embasa a pretensdo sancionatéria dessa acdo e as
implicacfes que os dispositivos que preveem a nulidade da decisdo meritoria que condena o
réu em tipo diverso daquele indicado na peticdo inicial (art. 17, 810-F, 1), e que estabelecem

de deveres e limitagdes ao juiz (art. 17, §10-C e 810-E) repercutem sobre o processo.

Enfatizou-se, assim, a relevancia do fato tipico imputado na peticdo inicial da acdo de
improbidade enquanto elemento integrante da causa de pedir remota, tal como nas agoes
penais, ao passo que, ressaltou-se que a Lei de Improbidade Administrativa ndo previu
normas especificas sobre o pedido, razdo pela qual devem ser aplicados os dispositivos e
normas do direito processual civil que estabelecem que o pedido, em regra, deve ser certo e
determinado.

Com isso, buscou-se demonstrar a ligagcdo (ontologica) entre a causa de pedir e o pedido na
acdo de improbidade administrativa e as repercussdes impostas pela regra da eventualidade, o
sistema de preclusdes e a estabilizacdo da demanda, de acordo com a legislacdo processual
civil a qual se submete subsidiariamente. Outrossim, fixou-se premissas quanto ao principio

da demanda e ao principio constitucional do contraditorio.
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Tudo isso se fez com vistas a adequada compreensao do alcance e da relevancia do respeito a
regra da correlagdo na agéo de improbidade administrativa e para que fossem ser alcangadas

as seguintes conclusdes:

1. A peticdo inicial da acdo de improbidade administrativa deve trazer de forma clara e
individualizada a descrigdo dos fatos, o respectivo enquadramento tipico desses fatos
e, a partir da imputacdo realizada pelo autor, o pedido de aplicacdo de sancéo (e
outros pedidos de natureza reparatoria e/ou inibitoria que se fizerem pertinentes) para
cada réu (caso haja litisconsoércio passivo), conforme artigo 17, 86°, inciso I, da Lei
8.429/92.

2. Cada fato (ainda que composto) deve ser enquadrado em um Unico tipo dentre aqueles
previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei n°® 8.429/92, ao passo que o pedido de punicdo
deve guardar a devida correspondéncia com esses tipos, segundo o rol qualitativo e
quantitativo previsto nos incisos I, Il e Il do artigo 12 da Lei de Improbidade

Administrativa, segundo disposto no artigo 17, §10-D.

3. Apobs a estabilizacdo da demanda, em regra, ndo se admite a alteracdo do tipo de ato
improbo imputado ao réu, restando ao juiz em decisdo interlocutdria posterior a
réplica, indicar com precisdo essa tipificacdo, sendo-lhe vedado a modificacdo do fato
principal e a capitulacdo legal apresentada pelo autor, vide artigo 17, 810-C, 810-E e
§10-F, inciso | da Lei 8.429/92.

4. Nao se admitem presuncdes quanto a ocorréncia de dano ao erério e a presenca do
elemento subjetivo (dolo especifico) necessario a elevacdo de ato ilicito como ato
improbo no sistema da improbidade administrativa (art. 1°, 883° e 4°, art. 10, caput e
artigo 12, caput, todos da Lei 8.429/92).

5. A legislagdo processual incluida pela Lei 14.230/2021 na Lei 8.429/92 igualmente
veda a aplicagdo do aforismo do iura novit curia na acdo de improbidade

administrativa.
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Caso o autor ndo se desincumba do 6nus de provar a pratica do ato improbo que
imputou ao réu (art. 17, 819, inciso I1), segundo a regra da correlagdo entre demanda e
sentenca, é defeso ao juiz o reenquadramento da conduta em outro tipo de ato de
improbidade, sob pena de nulidade. Inadequada a imputagéo, a acéo deve ser julgada

improcedente.

A fim de evitar que descolamento da acdo de improbidade da realidade dos fatos
diante da ocorréncia de fato novo e/ou superveniente ao ajuizamento da acéo,
diretamente relacionado aos fatos inicialmente narrados pelo autor ou somente
conhecidos apds a estabilizacdo da demanda, deve ser admitido o aditamento da

peticdo inicial.

O aditamento da peticéo inicial pelo autor tem por base interpretacdo ampliada da
excecdo de recepcdo de fatos novos e/ou supervenientes a acdo de improbidade
administrativa ja estabilizada, segundo o disposto no artigo 493 do Codigo de
Processo Civil. Trata-se de proposta de ponderacdo entre as regras-técnicas da
estabilizacdo e da correlacdo entre os elementos que formam o objeto do processo e a
sentenca na acdo de improbidade administrativa, respeitados 0s principios

constitucionais do ne bis in idem e do contraditério efetivo.

A proposta de ponderacdo trazida no presente estudo é excepcional e certamente
sujeita a criticas. De todo modo, visa harmonizar (a) as normas processuais vigentes
aplicaveis as acdes de improbidade administrativa, (b) as garantias constitucionais do
réu e (c) a realidade dos fatos supervenientemente revelados ou ocorridos, de modo a
resguardar a prestacao de tutela jurisdicional efetiva e consentanea com a justica.

10. A possibilidade de aditamento excepcional da peti¢éo inicial pressupde, em suma: (i)

iniciativa do autor, diante da (ii) descoberta de fato novo e/ou superveniente a
propositura da acdo e a estabilizacdo, (iii) capaz de tornar a imputacdo inicial
insuficiente e inadequada frente a gravidade do ato ilicito praticado.

11. A alteracdo a requerimento do autor, destarte, guarda semelhanga com o instituto da

mutatio libelli, disposto no artigo 384 do Codigo de Processo Penal, e representa

excecdo ao rigido sistema de preclusdes do direito processual civil, a regra da
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eventualidade e da estabilizacdo da demanda, uma vez que na acdo de improbidade
administrativa ndo ha a possibilidade de cisao dos fatos e de propositura de nova a¢ao

baseada nesses mesmos fatos e com pedido distinto (ne bis in idem).

12. A limitacdo a iniciativa do autor para que seja incluido fato novo e haja o
reenquadramento juridico com excepcional alteracdo do pedido é fundamental para
que ndo haja descumprimento das normas processuais previstas no artigo 17 da Leli
8.429/92 e para que seja preservada a imparcialidade e equidistancia do juiz em

relacdo as partes.

13. Segundo o principio dispositivo, o principio da demanda e o da inércia da jurisdic&o,
0 juiz deve julgar a demanda na acdo de improbidade administrativa com base nos

fatos alegados e provados pelas partes e o respectivo pedido formulado.

Sem se imiscuir sobre possiveis motivacfes do legislador para introduzir na Lei de
Improbidades Administrativa as normas processuais aqui destacadas, buscou-se ressaltar a
relevancia dos atos preparatdrios a propositura da acdo de improbidade administrativa, a fim
de evitar demandas temerarias que adentram em atos de gestdo publica e que por seu manejo
banalizado descreditam o administrador publico e o Poder Judiciario por um suposto manto
de impunidade, ao passo que se vislumbrou alternativa excepcional para garantir o
processamento regular dessas agdes punitivas em casos de fatos novos e/ou supervenientes,
gravosos a Administracdo Pablica sem implicar em violacdo a regra da correlacdo entre

demanda e sentenca.

O estudo, assim, guarda relagdo com a area de concentracdo do Programa de P6s-Graduacao
em Direito da Universidade Federal do Espirito Santo, “Justi¢a, Processo e Constitui¢do”, na
medida de em que buscou analisar as normas processuais aplicaveis a acdo de improbidade
administrativa sob a perspectiva dos valores constitucionais da probidade administrativa, a
luz dos principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador e em consonancia

com o direito processual civil brasileiro.
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