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RESUMO

O presente estudo trata da aplicabilidade de mecanismos proces-
suais penais no ambito da acdo de improbidade administrativa,
nomeadamente no exercicio judicial de subsuncao do fato a nor-
ma. A experiéncia forense demonstra que, em determinadas opor-
tunidades, a tipificacdo sugerida pela peti¢ao inicial de improbida-
de administrativa ndo resiste a instrucao probatoria, exigindo-se a
desclassificacdo da conduta pelo julgador. Em face das divergén-
cias doutrinarias acerca da natureza juridica do ato de improbida-
de administrativa e da necessidade de julgamentos balizados pe-
los principios do contraditério e da ampla defesa, sustenta-se a
adocéo de providéncia semelhante a emendatio libelli do processo
penal na fase de julgamento da lide de improbidade, sem que isso
importe em violacdo de garantias constitucionais do demandado.
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Introducéo

A qualificacao juridica de fatos é imanente a atividade judican-
te. Em se tratando de atos de improbidade administrativa, o en-
guadramento tipico da conduta imputada aqueles que supostamente
tenham lesado o interesse publico é de extrema relevancia. A de-
pender da demonstracdo ou ndo de prejuizo ao erario, ou da prova
de dolo ou culpa no comportamento improbo, o réu incorrera nos
ilicitos previstos nos artigos 9°, 10 ou 11 da Lei n° 8.429/92, e, de
conseguinte, sofrera os diversos niveis de sancfes previstas nos
incisos |, Il e lll do artigo 12 do referido diploma legal.

Dai ser de extrema importancia que a peti¢céo inicial descreva
adequadamente o comportamento lesivo imputado ao acusado de
improbidade administrativa, sugerindo-se, inclusive, capitulacdo
provisoria do ilicito que se pretende comprovar.

Muitas vezes, porém, a prova dos autos revela que o compor-
tamento ilicito examinado pode sofrer classificacao juridica diver-
sa da imputada na peca exordial. Nesses casos, devera o Juizo,
atentando para as garantias do contraditério e da ampla defesa,
proceder a desclassificacdo do tipo sancionatério, preservando-
se o interesse publico na moralidade administrativa.

1 Improbidade administrativa: definicdo, natureza juridi-
ca e incompletudes do instituto

1.1 Idéia de improbidade administrativa

A definicdo dos atos de improbidade administrativa é tarefa
gue ainda desafia estudiosos e aplicadores do Direito. As disposi-
¢Oes normativas sobre o tema limitam-se a tracar o ambito de
incidéncia do instituto e as penalidades aplicaveis aos seus infra-
tores.

O resumido artigo 37, § 4°, da Constituicao Federal estabele-
ce:

Os atos de improbidade administrativa importardo a sus-
pensao dos direitos politicos, a perda da fungéo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacéo previstas em lei, sem prejuizo da agdo
penal cabivel.
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A Lei n® 8.429/92 densifica o preceito constitucional e preveé:

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

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades
desta lei os atos de improbidade praticados contra o patri-
monio de entidade que receba subvencao, beneficio ou in-
centivo, fiscal ou crediticio, de érgao publico bem como
daquelas para cuja criacéo ou custeio o erario haja con-
corrido ou concorra com menos de cinglienta por cento do
patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes ca-
s0s, a sang¢do patrimonial & repercusséo do ilicito sobre a
contribui¢éo dos cofres publicos.

A falta de conceituacao legislativa do ato de improbidade admi-
nistrativa, a doutrina buscou defini-lo a partir dos valores constitu-
cionais que busca tutelar.! Nesse sentido, desenvolveu-se a no-
¢cao de que a conduta improba corresponde a acao lesiva a mora-
lidade administrativa. A propésito, Marcelo Figueiredo assevera:

(...) aprobidade é espécie do género “moralidade adminis-
trativa”, a que alude, v.g., o art. 37, caput e seu § 4°, da
CF. O nlcleo da probidade esta associado (deflui) ao prin-
cipio maior da moralidade administrativa; verdadeiro norte
a Administracdo em todas as suas manifestacdes. Se
correta estiver a andlise, podemos associar, como faz a
moderna doutrina do direito administrativo, os atos anten-
tatorios a moralidade administrativa. N&do estamos a afir-
mar que ambos os conceitos séo idénticos. Ao contrario,
a probidade é peculiar e especifico aspecto da moralidade
administrativa. Assim, ofensas aos principios da lealdade,

1 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. S&o Paulo. Dia-
lética. 2007. p. 22.
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da boa-fé, da boa administragdo, estdo igualmente conti-
das na lei, ao lado das situacdes la descritas como ense-
jadoras de punicéo.?

A interpretacdo do Texto Constitucional, sob a ética de sua
maxima efetividade, entretanto, possibilita a ampliacdo do espec-
tro de valores protegidos pela Lei n°® 8.429/92, de modo que se
constitua em instrumento legal de defesa da moralidade adminis-
trativa e de todos 0s outros principios reitores da atuacao do Poder
Publico.

Segundo Pedro Roberto Decomain:

O conceito de improbidade, todavia, pode ter alcance mais
amplo, abrangendo ndo apenas os atos atentatorios ao
principio constitucional da moralidade administrativa, como
também outros atos que, embora eventualmente ndo se
os reconheca violadores de tal principio, ndo obstante agri-
dem outros dentre os norteadores da Administra¢éo Publi-
ca, também relacionados pelo art. 37, caput, da Constitui-
cdo Federal. (...) O elenco dos principios pelos quais se
deve reger toda agdo administrativa (em verdade, toda agdo
estatal), constante do mencionado artigo da Constituicao
Federal, compreende efetivamente ndo s6 a moralidade,
como também os da legalidade, da impessoalidade, da
publicidade e o da eficiéncia.®

No contexto do Estado Democratico de Direito e do atual esta-
gio de consciéncia social — a exigir seriedade no trato da coisa
publica — defensavel aidéia de improbidade administrativa como
conduta violadora de qualquer dos principios que orientam a atua-
¢do estatal. Embora tal entendimento possa sofrer resisténcias no
ambito doutrindrio, as divergéncias nao apresentam dificuldades
de ordem prética para a aplicacdo do instituto.

Os desafios ao aplicador do Direito, portanto, ndo decorrem
da definicdo do ato de improbidade administrativa, mas da defi-

2PROBIDADE ADMINISTRATIVA. Comentarios a Lei 8.429/92 e legislacao
complementar. 42 edi¢do. S&o Paulo. Malheiros Editores. 2000. p. 23-24.

3 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo. Dia-
lética. 2007. p. 24.
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ciente, vale dizer, lac6nica disciplina legal para concretizacdo de
suas punic¢des, designadamente no que tange a competéncia para
julgamento de ac¢bes, dosimetria e execucéo da pena.

Passadas quase duas décadas desde a edi¢éo da Lei n°® 8.429/
92, a tematica da improbidade, figura sui generis na ordem juridi-
ca*, ainda carece de sélida dogmética capaz de definir-lhe a natu-
reza juridica e indicar caminhos para resolucédo de questdes nos
processos onde se apura a sua ocorréncia. Tal deficiéncia desafia
0 hermeneuta a construir, por meio de institutos de outros ramos
juridicos, a norma sancionadora aplicavel no caso concreto.®

A colmatacdo de aparentes lacunas no sistema juridico de-
manda, antes de tudo, que o intérprete proceda a correta insercéo
do instituto em determinado ramo do Direito, ou seja, identifique
sua natureza juridica. Cumprida a tarefa, € que se poderéa lancar
mao dos mecanismos de integracao previstos em Lei.®

4 Acerca das peculiaridades do ato de improbidade administrativa, prece-
dente do TRF da 52 Regido:“(...) 1. O elemento teleolégico por detrds do 37,
paragrafo 4°, da CF/88 é a protegdo do interesse coletivo com a observancia
dos principios que regem a Administragdo Publica, mormente no que tange a
obrigatoriedade do agente publico de pautar a sua conduta nos preceitos éti-
cos da moralidade e probidade, independentemente, inclusive, da existéncia
de enriquecimento ilicito, ou de concreto dano ao Erario. 2. Sem embargo,
deve-se em alguma medida garantir a protecdo do status dignitatis do réu,
umavez que as severas penas que lhe fixam o ordenamento juridico dao-lhe
feicdo sui generis quando comparada as existentes nas demais demandas
civeis”. (Tribunal Regional Federal da 52 Regido. Agravo de Instrumento n°
107985/RN. Rel. Desembargador Federal Bruno Leonardo Camara Carra. 12
Turma. DJE: 18/02/2011) (grifamos).

5 Para Hans Kelsen “do ponto de vista de uma consideragdo centrada so-
bre a dindmica do Direito, o estabelecimento de norma individual pelo tribunal
representa um estadio intermediario do processo que comeca pela elabora-
¢do da Constituicdo e segue, através da legislagdo e do costume, até a deci-
sdo judicial e desta até a execugéo da sancéo. Este processo, no qual o Direito
como que se recria em cada momento, parte do geral (ou abstracto) para o
individual (ou concerto). E um processo de individualizagdo ou concretizagéo
sempre crescente.” (Teoria Pura do Direito. 32 edicdo. Coimbra: Arménio Ama-
do — Editor, Sucessor. 1974. p. 328).

5 “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia,
0s costumes e os principios gerais de direito”. (Art. 4° do Decreto-Lei n° 4.657/
42 - Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro).
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Aplicado o raciocinio ao objeto de estudo, necessaria a identi-
ficacdo da natureza do ato de improbidade, de modo que, no caso
de omissdes legislativas, se possa, pelo recurso da analogia ou
da equidade, municiar o julgador de instrumentos materiais e pro-
cessuais necessarios ao processamento e o julgamento da lide
proposta.’

Eis o exame a ser feito no capitulo seguinte.
1.2 Abuscade identidade

A busca de identidade para o ilicito de improbidade administra-
tiva passa fundamentalmente pelo principio da independéncia de
instancias. O agente improbo deve ser apenado, sem prejuizo das
sancdes de ordem civil, penal e administrativa, nos termos do arti-
go 37, § 4°, da CF e do artigo 12, caput, Lei n°® 8.429/92, os quais
indicam, por conclusao ldgica, que as esferas punitivas ndo se
confundem.® E sendo assim, é possivel indagar-se: qual a nature-
za juridica do ato de improbidade administrativa?

Passa-se ao exame das idéias predominantes sobre o ques-
tionamento.

7 Explica Maria Helena Diniz: “Uma vez admitida a questdo da existéncia
das lacunas juridicas, surge a da sua identificagcdo, isto €, da sua constatacgao.
Esta problemética abrange duas facetas: 1%) a concernente ao ordenamento
juridico, que se caracteriza pelo fato de se saber em que limite a norma é
omissa, ou seja, até que ponto ndo é aplicavel sem um complemento, até
onde, em caso de lacuna, pode-se interpretar a lei e até que ponto integra-la;
2?) a referente a dificuldade da determinagdo da medida em que a auséncia da
norma pode ser tida como lacuna. De maneira que o problema se resume na
definicdo da lacuna, na sua classificacdo, nos meios através dos quais o
6rgdo jurisdicional completa as normas, nos limites dessa funcéo integrado-
ra, no sentido de uma neutralizag¢&o politica do Judiciario”. (Lei de introducgéo
ao Codigo Civil brasileiro interpretada. 102 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2004.
p. 110-111).

8 Conferir o art. 37, 8 4°, da CF: “Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. Conferir também o art.
12 daLein®8.429/92: “Independentemente das sanc¢des penais, civis e admi-
nistrativas previstas na legislagdo especifica, esta o responsavel pelo ato
deimprobidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas
isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato”. (Grifamos).
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Ao julgar a Reclamagé&o n® 2.138-6, o Supremo Tribunal Fede-
ral recusou a possibilidade de aplicagdo da Lei n° 8.429/92 aos
agentes politicos sujeitos a Lei n° 1.079/50 e ao art. 102, |, “c”, da
Constituicdo da Republica, sob o argumento de que a “Constitui-
¢do ndo admite a concorréncia entre dois regimes de responsabi-
lidade politico-administrativa para os agentes politicos: o previsto
no art. 37, § 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992), e o regime fixado
no art. 102, |, “c” (disciplinado pela Lei n° 1.079/1950)".°

Ora, se 0 STF inadmite a concorréncia entre as san¢des da
Lei n° 1.079/50 e da Lei n° 8.429/92, é porque, a exemplo do pri-
meiro diploma legal, a Corte entendeu que a Lei de Improbidade
Administrativa - LIA também define infrac6es de natureza politico-
administrativas.

Com a devida vénia ao entendimento adotado no julgamento
da Reclamacéo n° 2.138-6, entende-se que a natureza juridica do
ato de improbidade ndo pode ser definida pelo carater de suas
sancg0des. A LIA também prevé a condenag¢do em multa e a perda
da fungdo publica, respectivamente de naturezas civil e adminis-
trativa, mas nem por isso pode-se enquadrar o ato de improbidade
exclusivamente em referidos ramos.

De outra banda, é corrente a idéia de que o ato de improbidade
tem natureza civil — em sentido amplo, estribando-se, dentre ou-
tros argumentos, no fato de que o art. 37, § 4°, da CF remeteu ao
legislador ordinario o estabelecimento de “sancfes de natureza
civil, no intuito claro de punir o infrator pelo ato improbo praticado e
o dissuadindo de reiterar o ilicito. De outro lado, sancdes civis é
tema reservado a lei, ndo sendo matéria constitucional”.1°

9 Supremo Tribunal Federal. Reclamacéo n° 2.138-6. Min. Gilmar Mendes.
Pleno. Data da publicacao: 14/08/2008. (N&o se ignora as criticas de que o
entendimento adotado na Reclamacédo n° 2.138-6 ndo mais reflete o entendi-
mento da Corte, considerada sua atual formacao, ja expressado, em obter
dictum, por alguns ministros. A referéncia ao julgado pretende apenas ilustrar
algumas das correntes de entendimento em torno da natureza do ato de im-
probidade administrativa).

10 Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Apelacéo Civel n° 2000.71.
13.000435-6, 32 Turma, Relatora Vania Hack de Almeida, DJ 11/05/2005.
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Ocorre que o simples fato de a Constituicao remeter a legisla-
cdo ordinéria a disciplina de determinado instituto ndo o define ne-
cessariamente como de carater civil. No texto constitucional, h4
diversas outras normas de aplicabilidade limitada que também re-
legam ao legislador ordinéario o trabalho de integracdo normativa
nas searas criminal (art. 5°, XLIll), administrativa (art. 33) e traba-
lhista (art. 7°, XXVII), apenas para exemplificar.*

Sob outra 6tica, as rigorosas san¢des previstas para a pratica
do ato de improbidade poderiam sugerir que se trata de ilicito de
natureza penal. Porém, de plano, fica descartada essa hipétese. A
uma, porque a prépria Constituicao estabelece independéncias de
instncias no art. 37, § 4°; e a duas, porque a expressdo notada-
mente prevista nos artigos 9°, 10 e 11, que enunciam os tipos de
improbidade, ndo se coaduna com o principio da legalidade estrita,
gue governa o Direito Penal.

N&o obstante, as semelhancas entre o ilicito de improbidade e
o crime propriamente dito inserem ambas as figuras e um ma-
crossistema de Direito punitivo.*? Embora diferenciem-se ontolo-
gicamente dos delitos penais, as espécies punidas pela Lei n° 8.429/

1 O art. 37, § 4°, do texto constitucional ndo define as condutas improbas e
tampouco seu processo e julgamento; trata-se de tipica norma de eficacia
limitada, que, segundo José Afonso da Silva, ndo produz “com a simples entra-
da em vigor, todos os seus efeitos essenciais, porque o legislador constituinte,
por qualquer motivo, ndo estabeleceu sobre a matéria, uma normatividade
para isso bastante, deixando essa tarefa ao legislador ordinario ou outro érgéo
do Estado”. (Aplicabilidade das normas constitucionais. 72 edicdo. S&o Pau-
lo: Malheiros Editores. 2007. p. 80-81).

2.0 Direito Penal, apesar da terminologia que o identifica, ndo é o Unico
ramo juridico prescritor de san¢des. Nesse sentido, correta a observacdo de
que as “normas, quanto as conseqiiéncias que comportam, podem ser dividi-
das em duas espécies: repositivas e retributivas. As primeiras tém finalidade
reparadora, repdem as coisas no estado anterior. Se 0 sujeito ndo paga o seu
débito, a regra determina a satisfacdo da divida, com a atualizacédo devida se
for o caso. Acaso nado devolva o terreno esbhulhado, é obrigado a entrega-lo ao
legitimo possuidor. Deixando de pagar o salario do empregado, acaba instado
a fazé-lo sob pena de penhora dos bens. As normas retributivas podem conter
reposi¢do ou ndo, mas se caracterizam por implicar um plus em relagdo as
repositivas. Se o sujeito furta, € obrigado a devolver os objetos e, além disso,
seré recolhido a prisdo como pena. Se mata, ndo pode repor o status quo ante,
porém sofrerd os efeitos da sancdo. Observe-se que normas retributivas exis-

340



92 devem sujeitar-se ao mesmo regime juridico criminal, nomea-
damente no que tange ao sistema de direitos e garantias funda-
mentais do acusado.

Dai porque entende-se adequada a concluséo de que o ato de
improbidade possui natureza extrapenal: o ilicito ndo se confunde
com crime — ultima ratio —, porém, diante da gravidade de suas
sancdes, tangencia os dominios do direito penal, colhendo aqui e
acola institutos para sua integracédo e aplicacdo.*®

Essa idéia se identifica com o entendimento sufragado em al-
gumas decisdes judiciais que qualificam o ato improbo como pe-
naliforme; a propdsito: “a agdo de improbidade administrativa tem
carater penaliforme, pois visa essencialmente a aplicagdo de san-
cOes aos agentes improbos™* e, no mesmo sentido:

A acédo de improbidade administrativa tem natureza civel,
ndo penal. Entrementes, tem forma carater penalifor-
me por se destinar essencialmente a aplicacdo das
sanc¢Bes cominadas no art. 12 da Lei n. 8.429/92. Aos
atos de improbidade e as respectivas acdes aplicam-
se os principios do Direito Penal e do Direito Proces-
sual Penal. (Grifamos)*®

tem em quase todos os ramos do direito, bastando a caracteriza-las a existén-
cia daquele plus de que falamos. Assim, a multa da legislacdo trabalhista,
tributaria ou administrativa caracteriza sempre uma norma retributiva, assim
como a norma do direito penal propriamente dito. Disso deriva a existéncia de
um direito administrativo penal, de um direito trabalhista penal, de um direito
tributario penal, etc.” (Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Mandado de
Seguranca n° 2002.04.01.013843-0, Sétima Turma, Relator p/ Acérddo Féabio
Bittencourt da Rosa, DJ 26/02/2003).

13 Curriculo Permanente. Mddulo II. Direito Administrativo 2010. Improbida-
de Administrativa. 2010. Palestra: “Ac¢des de improbidade: competénciajuris-
dicional, crimes de responsabilidade x atos de improbidade”. Palestrante:
Emerson Garcia. Curitiba. Outubro de 2010. Disponivel em http://eademagis.
trf4.jus.br/moodle/mod/mplayer/view.php?id=804.

14 Tribunal Regional Federal da 52 Regido. Remessa Ex Officio n° 456459.
Rel. Juiz Federal convocado Rubens de Mendonga Canuto Neto. 22 Turma DJ:
21/08/2009.

15 Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Apelagdo Civel n° 465511. Rel.
Desembargador Federal Francisco Wildo. 22 Turma DJE: 18/02/2010.
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E preciso ter presente, entretanto, que as garantias do direito
penal e do direito processual penal devem ser aplicadas a Lei n°
8.429/92, mutatis mutandis, vale dizer, desde que nao agridam os
principios de tutela da moralidade administrativa previstos no di-
ploma legal. Essa adaptagéo, temperamento entre institutos afe-
tos a diferentes ramos do Direito € o que se passa a enfocar.'®

1.3 llicito de improbidade como tipo sancionador e o re-
curso ao Direito Penal

A incompletude do microssistema de improbidade exige do
intérprete-aplicador do Direito esfor¢o construtivo, em ordem a
garantir a efetividade das sancdes previstas na Lei n°® 8.429/92.
Muito embora seja desejavel a constru¢do de uma teoria da aplica-
¢ao do tipo de improbidade, desde uma perspectiva legislativa e
doutrinaria, a andlise da jurisprudéncia indica clara tendéncia dos
Tribunais em recorrerem as disposicées penais e processuais
penais para suprimento de lacunas que, a principio, inviabilizariam
a repressao aos ilicitos em comento.Y’

Os limites de interpenetracdo entre os sistemas penal e de
improbidade?® tém sido demarcados pela jurisprudéncia, concili-

16 Curriculo Permanente. Médulo 1. Direito Administrativo 2010. Improbida-
de Administrativa. 2010. Palestra: “Ac¢des de improbidade: competénciajuris-
dicional, crimes de responsabilidade x atos de improbidade”. Palestrante:
Emerson Garcia. Curitiba. Outubro de 2010. Disponivel em http://eademagis.
trf4.jus.br/moodle/mod/mplayer/view.php?id=804.

17 Por ocasiéo da palestra “ Tipologia dos Atos de Improbidade”, ministra-
da por André De Sosa Verri, o Juiz Federal Marcelo Cardoso da Silva, debatedor
convidado, teceu diversos comentarios acerca da necessidade de construir-
se dogmatica propria para o instituto da improbidade administrativa; tarefa
que, na ¢tica do debatedor, néo teria sido desenvolvida na elaboracdo do ante-
projeto para a edicdo de uma nova lei de improbidade administrativa. (Curricu-
lo Permanente. Médulo IlI. Direito Administrativo 2010. Improbidade Administra-
tiva. 2010. Palestra: “ Tipologia dos Atos de Improbidade”. Palestrante: André
de Sosa Verri. Debatedor: Marcelo Cardozo da Silva Floriandpolis. Setembro de
2010. Disponivel em http://eademagis.trf4.jus.br/moodle/mod/mplayer/view.
php?id=804).

18 Curriculo Permanente. Médulo 1. Direito Administrativo 2010. Improbida-
de Administrativa. 2010. Palestra: “Ac¢des de improbidade: competénciajuris-
dicional, crimes de responsabilidade x atos de improbidade”. Palestrante:
Emerson Garcia. Curitiba. Outubro de 2010. Disponivel em http://eademagis.
trf4.jus.br/moodle/mod/mplayer/view.php?id=804.
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ando-se a necessidade de preservacao de direitos e garantias fun-
damentais e o principio da moralidade.
Veja-se o trato de alguns temas no ambito dos tribunais:
Principio da insignificancia:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PREGAO PUBLICO: COMPRA DO BEM, DE TERCEIRO
AUSENTE DO CERTAME, POR R$ 0,70 ABAIXO DO LAN-
CE VENCEDOR, DE R$ 468,70. INSIGNIFICANCIA.
1. De minimis, non curat praetor. A eficacia dos siste-
mas juridicos sempre dependeu do distanciamento
mantido em relacdo as bagatelas, as insignificancias
e a outros signos representativos da irrelevancia da
infragcdo.
2. E socialmente indGtil a movimentagdo da pesada
maéaquinajudiciaria, para arepressao de faltas ou com-
portamentos desprovidos, manifestamente, de poten-
cial ou efetiva aptidao para ferir bens tutelados pelo
sistemanormativo.
3. Quando ndao, exteriorizagcdo da incompatibilidade
com o exercicio moderado das fungdes repressivas,
pois as sociedades qualificadas com algum grau de
civilidade institucional sdo providas de mecanismos
censaorios proporcionais.
4. A racionalidade inspirada na contenc&o ao exces-
sivo formalismo persecutério, na elaboragéao, na in-
terpretagcdo e na execugdo da lei, tem conduzido a
jurisprudéncia.
5. Os tribunais nacionais tém sujeitado a todos e a
qguaisquer valores juridicos a ponderacédo do chama-
do principio da insignificancia.
6. A mais grave das transgressdes, o crime, inclusive
0 cometido contra a Administragdo Publica — a mili-
tar também, registre-se —, ainda quando relacionado
a sobrevivéncia do proprio modelo de arrecadacéao
das receitas publicas, como € o caso do delito fiscal,
tem sido objeto de mediagao pelo principio dainsig-
nificancia.
7. No ordenamento juridico, a existéncia da acao civil p-
blica de improbidade administrativa — ou a consideragéo
direta da propria moralidade publica — nao pode ser eleva-
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da a categoria de veto a racionalidade hermenéutica ou de
compromisso com o0s excessos do moralismo populista,
ingénuo ou de ocasiao.

8. N&do cabe invocar o artigo 21, inciso |, da LACPIA —“A
aplicagcéo das sancdes previstas nesta lei independe da
efetiva ocorréncia de dano ao patrimonio publico” —, por-
gue tipicidade material e imposicéo de san¢ao ndo se con-
fundem. E larga e conhecida a distancia ritual entre os
institutos.

9. Precedentes do STF e do TSE.

10. Rejei¢do da peticao inicial da ac¢éo civil publica de im-
probidade administrativa, por inadequacéo da via eleita (art.
17, § 8°, da Lei de Improbidade Administrativa).

11. Provimento ao agravo de instrumento de uma das indi-
cadas como rés e adocao da providéncia, de oficio, em
relacdo aos demais. (Grifamos)*®

Dosimetria e gravidade das reprimendas:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO DE IMPROBIDADE. TIPICI-
DADE DA CONDUTA. APLICACAO DA PENA. INVIABILI-
DADE DA SIMPLES DISPENSA DA SANCAO.

1. Reconhecida a ocorréncia de fato que tipifica improbida-
de administrativa, cumpre ao juiz aplicar a correspondente
sanc¢do. Para tal efeito, ndo estéd obrigado a aplicar
cumulativamente todas as penas previstas no art. 12
da Lei 8.429/92, podendo, mediante adequada fun-
damentacéo, fixa-las e dosé-las segundo a natureza,
a gravidade e as conseqliéncias da infracdo, indivi-
dualizando-as, se for o caso, sob os principios do di-
reito penal. (Grifamos)?

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. EX-PREFEI-
TO. CONDUTAOMISSIVA. CARACTERIZAGAO DE INFRA-
GAO POLITICO-ADMINISTRATIVA. DECRETO-LEIN.° 201/
67. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N.°
8.429/92. COEXISTENCIA. IMPOSSIBILIDADE. MANU-

1% Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Agravo de Instrumento n° 389802.
Rel. Desembargador Federal Fabio Prieto. 4% Turma. DJF3: 09/12/2010.

20 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 513576. Rel. Min. Fran-
cisco Falcdo. 12 Turma. DJ: 06/03/2006.
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TENGAO DOACORDAO RECORRIDO. VOTO DIVERGEN-
TE DO RELATOR.

(...) O realce politico-institucional do thema iudican-
dum sobressai das consequéncias das sanc¢des ine-
rentes aos atos ditos improbos, tais como a perdada
funcéo publicae asuspensao dos direitos politicos.
10. As sanc¢8es da agado por improbidade podem ser
mais graves que as sang¢des criminais tout court, mer-
cé do gravame para o equilibrio juridico-institucio-
nal, o que Ihe empresta notavel colorido de infracao
penal que distingue os atos ilicitos civis dos atos ilici-
tos criminais (grifamos).?

Juizo de admissibilidade das acoes:

PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICAPOR ATO DE IMPROBIDADE. ALEGACAO DE
PROPAGANDAELEITORAL IRREGULAR. AUSENCIADE
ELEMENTOS FATICOS SUFICIENTES PARA SUSTEN-
TAR O RECEBIMENTO DA INICIAL. JURISPRUDENCIA
CONSOLIDADA DO STJ.

(...) “Embora se reconhec¢a a independéncia entre as
Justicas Comum e Eleitoral, tenho que adecisao pro-
ferida na Justica especializada serve como suporte a
conclusdo no sentido da inexisténcia da pratica de
propagandairregular que pudesse caracterizar o ato
de improbidade”, de forma que, “a mingua de indi-
cios suficientes e lastro probatério minimo da pratica
de atos de improbidade administrativa, ndo se pode
receber ainicial, eis que a¢8es desta estirpe, a exem-
plo de ac8es penais, constrangem o demandado pela
suasimples tramitacgao (fl. 129)".

4. Diante do exposto, nego provimento ao agravo de instru-
mento. (Grifamos) 22

Competéncia:

CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. ACAO DE IMPRO-
BIDADE CONTRA GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO

21 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 456649. 12 Turma. Rel.
Min. Francisco Falcdo. DJ: 05/10/2006.

22 Superior Tribunal de Justi¢a. Agravo de Instrumento n° 1218533. Rel. Min.
Teori Albino Zavascki. 12 Turma. DJE: 04/11/2010.
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REGIME SANCIONATORIO DOS AGENTES POLITICOS:
LEGITIMIDADE. FORO POR PRERROGATIVA DE FUN-
CAO: RECONHECIMENTO. USURPACAO DE COMPE-
TENCIADO STJ. PROCEDENCIA PARCIAL DARECLA-
MACAO.

(...) 2. Por deciséo de 13 de marc¢o de 2008, a Supre-
ma Corte, com apenas um voto contrario, declarou
gue “compete ao Supremo Tribunal Federal julgar
acdo de improbidade contra seus membros” (QO na
Pet. 3.211-0, Min. Menezes Direito, DJ 27.06.2008).
Considerou, para tanto, que a prerrogativa de foro,
em casos tais, decorre diretamente do sistema de
competéncias estabelecido na Constituicdo, que as-
seguraaseus Ministros foro por prerrogativa de fun-
¢éo, tanto em crimes comuns, napropria Corte, quanto
em crimes de responsabilidade, no Senado Federal.
Por isso, “seriaabsurdo ou o maximo do contra-sen-
so conceber que ordem juridica permita que Ministro
possa ser julgado por outro 6rgdo em acéao diversa,
mas entre cujas sanc¢des estd também a perda do
cargo. Isto seriaadesestruturacédo de todo o sistema
gue fundamenta adistribuicdo da competéncia” (voto
do Min. Cezar Peluso).

3. Esses mesmos fundamentos de natureza sistemati-
ca autorizam a concluir, por imposicao légica de co-
erénciainterpretativa, que normainfraconstitucional
nédo pode atribuir ajuiz de primeiro grau o julgamento
de acdo de improbidade administrativa, com possi-
vel aplicacdo da pena de perda do cargo, contra
Governador do Estado,que, a exemplo dos Ministros
do STF, também tem assegurado foro por prerrogati-
va de funcéo, tanto em crimes comuns (perante o
STJ), quanto em crimes de responsabilidade (peran-
te arespectiva Assembléia Legislativa). E de se reco-
nhecer que, por inafastavel simetriacom o que ocor-
re em relacdo aos crimes comuns (CF, art.105, |, a),
ha, em casos tais, competénciaimplicitacomplemen-
tar do Superior Tribunal de Justica.

4. Reclamacdéo procedente, em parte. (Grifamos)?®

% Superior Tribunal de Justica. Reclamagédo n° 2790. Rel. Min. Teori Albino
Zavascki. Corte Especial. DJE: 04/03/2010.
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Execucao da pena:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PU-
BLICA. LEI 8.429/92. SUSPENSAOQ DE DIREITOS POLI-
TICOS. MULTIPLICIDADE DE CONDENACOES. SOMA-
TORIO DAS PENAS. TRANSITO EM JULGADO. ART. 20,
LEI 8.429/92. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS. RAZOA-
BILIDADE E PROPORCIONALIDADE. DETRACAO. ART.
11 DA LEI 7.210/84. EMBARGOS DE DECLARACAO.
OMISSAO CONFIGURADA.

1. O cumprimento de sanc¢des politicas concomitan-
tes, por atos de improbidade administrativa contem-
poraneos (art. 20 da Lei 8.429/92), deve observar as
disposi¢cBes encartadas no art. 11 da Lei 7.210/84.

2. E que ainexisténcia de legislac&o especifica acer-
ca da forma de cumprimento das sanc¢des politicas,
por atos de improbidade administrativa contempora-
neos, deve ser supridaaluz das disposi¢cdes encarta-
das no art. 11 da Lei 7.210/84, que instrui a Lei de
Execuc¢des Penais, verbis: “Art. 111. Quando houver
condenacgdo por mais de um crime, no mesmo pro-
cesso ou em processos distintos, a determinacédo do
regime de cumprimento seré feita pelo resultado da
soma ou unificacdo das penas, observada, quando
for o caso, a detragdo ou remicdo. Paragrafo Unico.
Sobrevindo condenacéo no curso da execug¢ao, so-
mar-se-4 a pena ao restante da que esta sendo cum-
prida, para determinacdo do regime.”

3. Embargos de declaracdo acolhidos, apenas, para es-
clarecer que cumprimento das sanc¢@es politicas, por atos
de improbidade administrativa contemporaneos, deve ob-
servar as disposicdes encartadas no art. 11 da Lei 7.210/
84, mantendo incolume o acérdao de fls. 383/423. (Grifa-
mos)?*

Os arestos acima destacados reafirmam a idéia de incomple-
tude do arcabouco normativo de improbidade administrativa e a
necessidade de sua integracéo por meio do Direito Penal. llustram

2 Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaragdo no Recurso Es-
pecial n° 993655. Rel. Min. Luiz Fux. 12 Turma. DJE: 23/03/2010.
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pontos de convergéncia entre as duas esferas punitivas nos ambi-
tos material e processual.

Retratado o hibridismo existente no regime juridico da impro-
bidade administrativa, a oscilar entre as esferas civel e penal, ja é
possivel operar-se corte metodolégico, reduzindo-se o objeto do
presente estudo a aplicabilidade do instituto da emendatio libelli no
ambito dos processos que buscam a responsabilizacdo dos agen-
tes improbos.

2 Desclassificacado do ilicito de improbidade — emendatio
libelli — no julgamento da demanda

O pedido e a causa de pedir da agdo de improbidade adminis-
trativa sofrem os efeitos de seu regime juridico hibrido. Por for¢a
do principio dispositivo, basilar no processo civil, a demanda de
improbidade nasce por iniciativa do legitimado, mas tem seu pro-
cessamento e julgamento regidos por garantias de imparcialidade
judicial, especialmente preservadas na esfera criminal.

A acdo de improbidade, mais precisamente o pedido nela vei-
culado, ndo se aparta dos critérios classificatérios doutrinariamente
adotados no ambito do processo civil. Ademanda pode pretender,
isolada ou cumulativamente, a aplicacdo das sanc¢fes previstas
no art. 12 da LIA, do que pode resultar em sentenca de eficacia
desconstitutiva (perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente;
perda da funcao publica; suspenséao dos direitos politicos; e proibi-
¢do de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios
fiscais); anulatéria, espécie de provimento desconstitutivo, (invali-
dacédo de ato ou contrato de direito publico)?®; e/ou condenatéria
(ressarcimento integral do dano e pagamento de multa civil).®

» Acerca do tema: “E cabivel a propositura de agéo civil pablica por ato de
improbidade administrativa, tendo em vista a natureza difusa do interesse tute-
lado. Mostra-se licita, também, a cumulacéo de pedidos de natureza condena-
téria, declaratéria e constitutiva pelo Parquet por meio dessa agdo” (Superior
Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 507142. Min. Jodo Otavio de Noronha.
22 Turma. DJ: 13/03/2006).

% De acordo com a classificacdo quindria das acdes, adotada por Pontes
de Miranda, entende-se que a destituicdo temporaria de direitos politicos e da
liberdade de contratar com o Poder Publico tem natureza desconstitutiva, ainda
que temporéaria, de determinados direitos do agente improbo. (Tratado das
Acdes. Tomo 1. Campinas: Bookseller. 1998. p. 141/142).
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Todavia, a causa de pedir da acdo de improbidade aproxima-
se do modelo da peca acusatéria criminal. A semelhanca da de-
nuncia, a peticdo inicial de improbidade administrativa deve des-
crever o fato tipico imputado, com todas as circunstancias, atribu-
indo-o0 ao acusado, com base nos elementos colhidos na fase in-
vestigativa.?’

Incumbe, ainda, ao demandante:

descrever o elemento subjetivo do agente, dos participan-
tes e beneficiarios diretos ou indiretos do ato impugnado,
uma vez que aimprobidade envolve atuacéo essencialmente
dolosa, com a nota imprescindivel da deslealdade, deso-
nestidade ou falta de carater, idénea a ensejar enriqueci-
mento ilicito, les@o as pessoas juridicas mencionadas no
art. 1°da Lei n®8.429/92, ou a violagao dos principios da
Administracdo Publica, nos termos previstos nos artigos
99,10 e 11 da citada Lei".%®

Gize-se que é facultado ao autor da demanda cumular causas
de pedir (fatos ilicitos), e pedidos. Ha cimulo de causas de pedir —
fundamentos “mediante a narrativa de dois ou mais contextos de
fatos integrantes da mesma categoria juridica, ou mediante a invo-
cacao de duas mais categorias juridicas, naturalmente com a nar-
rativa de fatos compativeis entre si”.?®

A depender da forma de exposicao dos fatos e da formulagéo
dos respectivos pedidos, é possivel que o juiz: i) condene o réu
pela pratica do Unico fato narrado e nas sang¢des indicadas pelo
autor; ii) condene o réu pela pratica de dois ou mais atos improbos
praticados, por for¢a do concurso de ilicitos (art. 292 do CPC); iii)

27 Art. 41 do Cédigo de Processo Penal - CPP: “A dendncia ou queixa contera
a exposi¢do do fato criminoso, com todas as suas circunstancias, a qualifica-
¢do do acusado ou esclarecimentos pelos quais se possa identifica-lo, a clas-
sificacdo do crime e, quando necessario, o rol das testemunhas”.

2 NEIVA, José Antonio Lisboa. Improbidade administrativa: estudo sobre a
demanda na agdo de conhecimento e cautelar. 22 edicdo. Rio de Janeiro.
Impetus. 2006. p. 75.

2 DINAMARCO, Céandido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil.
Vol. Il. 32 edi¢do. S&o Paulo. Malheiros Editores. 2003. p. 173.
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absolva o réu por um dos fatos narrados, mas o condene por con-
duta e pedido subsidiarios (art. 289 do CPC); ou, iv) condene o réu
por qualquer dos fatos eventualmente narrados, enquadrando-o
em um dos tipos previstos na LIA, sem que o autor manifeste pre-
feréncia pela tipificacao ou pela pena aplicada (art. 289 do CPC).*

Em todas as possiveis combina¢des do binbmio pedido-sen-
tenca —registre-se —nao esta o julgador adstrito a capitulacao indi-
cada pelo autor na peticao inicial. Embora seja necessaria a narra-
¢ao de conduta ilicita prevista nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA, sob
pena de rejeicdo liminar da demanda, o enquadramento sugerido
pelo autor ndo vincula o julgador. Discorda-se da idéia de que, por
exemplo, “o0 autor deve descrever a conduta improba previs-
tano art. 9° (ou um de seus incisos) para postular aincidéncia
das sanc¢des do art. 12, |, da Lei n° 8.429/92" .31

No ponto, acertado o entendimento de José Antonio Lisbda
Neiva, verbis:

a qualificagdo juridica elaborada pelo demandante néo é
vinculativa, raz8o pela qual o magistrado pode perfeitamente
corrigir o incorreto enquadramento efetuado, como, por
exemplo, no caso em que o autor qualificou os atos im-
pugnados como “atos que geram enriquecimento ilicito”,
guando na verdade seriam “atos que causam dano ao era-
rio”. O juiz, com base na descricao fatica deduzida na pe-
ticdo inicial, procederia a acertada adequacao tipica na
sentenga.*

% Disserta Fredie Didier Junior que “embora ndo haja, no direito positivo,
previsdo expressa da técnica de cumulacédo imprdépria alternativa, tém-na acei-
tado a doutrina e a jurisprudéncia, a partir de uma interpretagdo mais elastica
do art. 289. Consiste na formulacéo, pelo autor, de mais de uma pretenséo,
para que uma outra seja acolhida, sem expressar, com isso, qualquer prefe-
réncia”. (Direito Processual Civil. Tutela Jurisdicional Individual e Coletiva.
Vol. 1. 52 edigdo. Salvador. JusPODIVM. 2005. p. 380).

31 FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina,
legislacdo e jurisprudéncia. Sdo Paulo. Atlas. 2007. p. 310. (Grifamos).

%2 Improbidade administrativa: estudo sobre a demanda na agéo de co-
nhecimento e cautelar. 22 edicdo. Rio de Janeiro. Impetus. 2006. p. 75-76.
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Esse expediente néo viola o principio da adstricdo ou congruén-
cia, por meio do qual deve haver correspondéncia entre o pedido/
causa de pedir e a sentenca, sob pena de vicio de julgamento extra
ou ultra petita. Com efeito, a resposta jurisdicional ndo € demarcada
apenas pelo pedido formulado na peti¢ao inicial, mas também pela
causa de pedir, que, de acordo com a teoria da substanciagdo, tem
seus limites delineados pelos fatos descritos na pega vestibular.3?

Consoante ja abordado nesta exposicdo, a natureza penali-
forme ou extrapenal do ato de improbidade administrativa permi-
te que se apliqgue a seu processo, por analogia®*, o instituto da
emendatio libelli, previsto no art. 383 do CPP:

O juiz, sem modificar a descri¢cdo do fato contida na de-
ndncia ou queixa, podera atribuir-lhe defini¢do juridica di-
versa, ainda que, em conseqiiéncia, tenha de aplicar pena
mais grave.

Trata-se de estabelecer verdadeiro didlogo entre as fontes le-
gislativas, por meio do qual “uma lei pode complementar a aplica-
cao de outra (...) tanto de suas normas, quanto de seus principios,
no que for necessario ou subsidiariamente”.®®* Nesse sentido, o

38 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1669755. Rel. Vasco
Della Giustina — Desembargador Convocado — TJ/RS. 32 Turma. DJE: 26/05/
2010.

3 Segundo Maria Helena Diniz, a analogia é processo integrativo que “con-
siste em aplicar, a um caso nao contemplado de modo direto ou especifico por
uma norma juridica, uma norma prevista para uma hipétese distinta, mas
semelhante ao caso ndo contemplado”. Tal operacao exige: “1) que o caso sub
judice ndo esteja previsto em norma juridica (...); 2) que o caso ndo contempla-
do tenha com o previsto, pelo menos, uma relagdo de semelhanca; 3) que o
elemento de identidade entre 0s caso ndo seja qualquer um, mas sim funda-
mental ou de fato que levou o legislador a elaborar dispositivo que estabelece
a situacdo a qual se quer comparar a norma nédo contemplada.” (Lei de intro-
ducéo ao Codigo Civil brasileiro interpretada. 102 edi¢céo. Sdo Paulo: Saraiva.
2004. p. 112 e 115).

%5 A teoria do dialogo das fontes, construida pelo Aleméo Erik Jayme, é
desenvolvida pela Professora Claudia Lima Marques no Brasil. Conferir o tre-
cho transcrito em “ Superacéo das antinomias pelo dialogo das fontes: o modelo
brasileiro de coexisténcia entre o Cdédigo de defesado consumidor e o Cadi-
go civil de 2002". Revista da Esmese, Sergipe, n. 7, p. 15-54, 2004. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.gov.br/xmlui/handle/2011/22388>. Acesso em: 20 de abril de 2011.
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art. 383 do CPP complementa o arcabouco normativo da Lei de
Improbidade, possibilitando a correta qualificacdo juridica dos fa-
tos apresentados ao Poder Judiciario.

Ora, se até o processo penal, cujas sancdes atingem o status
libertatis do individuo, tolera a desclassificacdo da conduta impu-
tada, sem que isso importe em prejuizo a ampla defesa e ao con-
traditério, com mais razdo deve-se admitir o reenquadramento ti-
pico dos ilicitos de improbidade na fase de julgamento da deman-
da.

Inexiste incompatibilidade entre a teoria da substanciagao,
abracada pelo direito processual civil brasileiro, e o principio acu-
satorio, que garante a imparcialidade do érgao julgador no ambito
da persecucédo penal; pelo contrario: as idéias convergem.=®

Neste cenario, € possivel ao julgador reclassificar a conduta
descrita na peca inicial da demanda, de modo a enquadra-la em
gualquer dos artigos 9°, 10 e 11 da LIA, transitando, outrossim, entre
seus incisos, independentemente da opinio delicti da parte autora.
Alias, em determinadas situa¢des “havera atos de improbidade que
se enquadrardo em pelo menos duas ou mesmo as trés catego-
rias discriminadas. Pode-se dizer mais, inclusive, que na maioria
das vezes haverd tal superposicao de tipos de improbidade. Um
mesmo ato de improbidade pode gerar enriquecimento ilicito de
alguém, causar prejuizo ao erario e violar principios da administra-
¢ao publica”.®”

Destarte, cabe ao juiz a tarefa de observar as peculiaridades
da conduta narrada e comprovada e, com base no principio jura
novit curia, proceder a correta subsunc¢ao do fato a norma. Esse

% CPC. Art. 128: “O juiz decidira a lide nos limites em que foi proposta,
sendo-lhe defeso conhecer de questdes, ndo suscitadas, a cujo respeito a lei
exige a iniciativa da parte”.

S MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de segurancga, acdo popular, agdo
civil pablica, mandado de injuncédo, habeas data, agéo direta de inconstitu-
cionalidade, acdo declaratéria de constitucionalidade e argiicdo de des-
cumprimento de preceito fundamental. 252 edigdo, atualizada e complemen-
tada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes. Sdo Paulo. Malheiros. 2003.
p. 200-201.
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processo légico pode resultar em desclassificacdo regressiva:
do tipo mais grave ao mais brando (art. 9° = art. 10 = art. 11 da
LIA) e em desclassificagdo progressiva: do tipo mais brando ao
mais grave (art. 11 = art. 10 = 9° da LIA).

A desclassificacdo regressiva ocorre, por hipétese, se a acu-
sacao de enriguecimento sem causa, inicialmente formulada na
peticdo inicial, acaba afastada pela prova dos autos e verifica-se
gue o réu, dolosa ou culposamente, apenas causou prejuizo ao
erario. Nesse caso, forcosa a desclassificacdo da conduta da fi-
gura do art. 9° para o tipo do art. 10, com sancionamento no art.
12, Il, todos da Lei n° 8.429/92.38

Nessa linha, aresto do Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDA-
DE ADMINISTRATIVA. NEPOTISMO. VIOLACAO DE PRIN-
CiPIOS DAADMINISTRACAO PUBLICA. EXTINCAO DA
ACAO. ART. 17, 88 7° E 8°, DA LIA. IMPOSSIBILIDADE.
RETORNO DOS AUTOS PARA JULGAMENTO DO MERI-
TO DAACAO CIVIL PUBLICA.

1. Em se tratando de acgéo civil publica por ato de
improbidade administrativa, o magistrado néo fica
adstrito aos pedidos formulados pelo autor.

2. Conforme entende a jurisprudéncia, basta que o
autor faca uma descricdo genérica dos fatos e impu-
tacOes dos réus, sem necessidade de descrever em
mindcias os comportamentos e as san¢des devidas a
cada agente. Essa é a exata compreensao dos prin-
cipios do Direito Romano jura novit curia e da mihi
factum dabo tibi ius, em que as leis s&o do conheci-
mento do juiz, bastando que as partes lhe apresen-
tem os fatos. (REsp 1.192.583/RS, Rel. Min. Eliana
Calmon, Segunda Turma, julgado em 24.8.2010, DJe
8.9.2010.)

% Apesar da previsdo de sanc¢do pelo dano culposo, a jurisprudéncia tem
sido refratéria a punicdo do gestor inabil Nesse sentido: “Nao havendo enri-
quecimento ilicito e nem prejuizo ao erario municipal, mas inabilidade do ad-
ministrador, ndo cabem as punic¢des previstas na Lei n°® 8.429/92. A lei alcanca
0 administrador desonesto, ndo o inabil”. (Superior Tribunal de Justica. Recur-
so Especial n° 213944. Min. Garcia Vieira. 12 Turma: DJ: 27/09/1999).
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3. Se apeticdo contiver anarrativados fatos configu-
radores, em tese, daimprobidade administrativa, ndo
se configurainépcia dainicial. Sob pena de esvaziar
a utilidade da instrucdo e impossibilitar a apuracéo
judicial dos ilicitos nas a¢cdes de improbidade admi-
nistrativa, sobretudo quando a descricéo dos fatos é
suficiente para bem delimitar o perimetro da deman-
da e propiciar o pleno exercicio do contraditério e
do direito de defesa. (Grifei).®

Com efeito, entende-se inadequada a corrente que advoga a
vinculagéo entre pena requerida e pena aplicada, no sentido de
gue o autor deve “pleitear as san¢gdes que pretende sejam apli-
cadas” e que “sancéo nédo pleiteada napeticdo inicial ndo pode
ser aplicada pelo juiz”.*°

Com todas as vénias, tal entendimento reduziria o grau de efi-
cacia do sistema de repressédo a improbidade estatuido pela Lei n°®
8.429/92.

Felizmente, a interpretacéo dos tribunais é diversa. A propoési-
to, veja-se decisdo exemplificativa do entendimento dominante:

(...) tal como no processo penal, a verdade real a ser apu-
rada a partir dos fatos apresentados é que vai determinar a
condenac&o. E até mais prudente ao autor pedir, como no
caso sob exame, a condenacado as sancdes do art. 12,
gue, obviamente, abrange todas aquelas do dispositivo. A
subsuncao da conduta as hipéteses, conforme o caso,
dos artigos 9°, 10 e 11 cabera ao Juiz, que, pelo principio
daindisponibilidade do interesse publico que rege os bens
tutelados pela Lei 8.429/1992, ndo estéa vinculado a tipifi-
cacao dada pela parte. Ou seja, a qualificacéo juridica dos
fatos é dada pelo Juiz (teoria da substanciagdo). Aqui as

3% Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1204965. Min. Humberto Martins. 22 Turma: DJE: 14/12/2010.

40 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade administrativa comen-
tada: aspectos constitucionais, administrativos, civis, criminais, processu-
ais e de responsabilidade fiscal; legislagcao e jurisprudéncia atualizadas. 32
edicdo. S&o Paulo. Atlas. 2007. p. 215.
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parémias da mihi factum, dabo tibi jus e jura novit
curia tém perfeita correspondéncia. (Grifo no original)*!

Convém destacar que, em se tratando de atos lesivos ao era-
rio, — a semelhanca do processo penal*? — é viavel a desclassifica-
¢do da conduta dolosa para culposa, para fins de aplicacdo dos
artigos 10 e 12, Il, da Lei n° 8.429/92. E dizer: mesmo que a instru-
¢do demonstre prejuizo nado-intencional aos cofres fazendarios,
sera possivel a punicao do agente, desde que provada a inobser-
vancia do dever de cuidado no trato da coisa publica.

Ainda em sede de desclassificacdo regressiva, se ao final
da instrugdo o magistrado ndo se convencer da pratica de ato im-
probo que importe em enriquecimento ilicito e tampouco de acéo
lesiva ao erario, ainda sera possivel vislumbrar-se a ocorréncia de
ferimento aos principios reitores da Administragao Publica. Basta
que o administrador seja movido por manifesta ma-fé.*

4t Tribunal Regional Federal da 1% Regido. Agravo de Instrumento n°
200801000656038. Rel. Juiz Federal Convocado Jamil Rosa de Jesus. 32 Tur-
ma. DJF1: 20/11/2009.

42 Sobre a desclassificagdo do crime doloso para culposo: “Denunciada
pelo crime de peculato doloso, a paciente foi condenada pela préatica de pecu-
lato culposo. Inocorréncia de mutatio libelli em face da simples desclassifica-
¢do de delito. Condenacao reformada pelo Tribunal local, que reenquadrou a
conduta no caput do art. 312 (peculato doloso), nos exatos termos da denun-
cia”. (Supremo Tribunal Federal. Recurso em Habeas Corpus n° 85623. Min.
Carlos Britto. 12 Turma. Julgado em 07/06/2005). No mesmo sentido: STF.
Recurso em Habeas Corpus n° 85657. Min. Carlos Britto. 12 Turma. Julgado
em 31/05/2005).

4 Nesse sentido: “A exegese das regras insertas no art. 11 da Lei 8.429/92,
considerada a gravidade das sangfes e restricGes impostas ao agente publi-
co, deve ser realizada cum granu salis, maxime porque uma interpretacéo
ampliativa podera acoimar de improbas condutas meramente irregulares, sus-
cetiveis de corregdo administrativa, posto ausente a méa-fé do administrador
publico, preservada a moralidade administrativa e, a fortiori, ir além do que o
legislador pretendeu. 3. A ma-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e
improbo e a ilegalidade sé adquire o status de improbidade, quando a conduta
antijuridica fere os principios constitucionais da Administracdo Publica, coad-
juvados pela ma-intencdo do administrador”. (Superior Tribunal de Justica.
Recurso Especial n° 1130198. Min. Luiz Fux. 12 Turma. DJE: 15/12/2010).
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Todas as condutas tipificadas na LIA tutelam os principios do
art. 37, caput, da Constituico Federal. E apenas por opg¢ao legis-
lativa que as violagdes qualificadas por enriquecimento ilicito ou
prejuizo ao erario sofrem sancfes mais severas (artigos 9° e 10).
Somente no caso de afastamento de tais agravantes, deve-se apli-
car subsidiariamente as hipéteses do art. 11 do diploma legal em
comento.

Dai porque “a violac&o aos principios pode ser entendida, em
comparacéo ao direito penal, como ‘soldado de reserva’, sendo,
aplicada, subsidiariamente, isto €, quando a conduta improba néo
se subsume nas demais formas previstas”.*

Noutro vértice, por analogia ao art. 383 do CPP, também é
factivel o caminho inverso — a desclassificacdo progressiva do
ilicito, do tipo mais brando ao mais grave; mas desde que conste
da exordial a clara descricdo da conduta improba mais gravosa.

Por exemplo, se o autor da acdo de improbidade acusa o réu
de lesar o erario e menciona enriquecimento ilicito do mesmo, mas
requer a aplicacdo do art. 10 da LIA, é possivel que o juiz reclassi-
figue a conduta imputada para a moldura do art. 9° da referida lei.

Da mesma forma, se o autor descreve ofensa a principio ad-
ministrativo e acrescenta que o fato resultou em prejuizo aos co-
fres publicos, mas requer a condenagédo na forma do art. 11 da
LIA, é possivel que o julgador condene o réu por conduta mais
gravosa, consoante art. 10 da citada lei.

O expediente é admitido no &mbito processual penal, ndo ha-
vendo razado para deixar de ser aplicado no julgamento da acédo de
improbidade.*

4 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1075882. Min. Arnaldo
Esteves Lima. 12 Turma. DJE: 12/11/2010. (Grifamos).

% A possibilidade de condenacao por delito e sangdo mais graves dos que
os requeridos pelo parquet tem respaldo na parte final do art. 383, caput, do
CPP, quando prescreve que o juiz podera atribuir defini¢éo juridica diversa aos
fatos narrados “ainda que, em consequéncia, tenha de aplicar pena mais
grave.” A pratica é tranquila nos tribunais. Confira-se: “O réu se defende dos
fatos narrados na denudncia e ndo da classificagdo que faz dele o 6rgdo acusa-
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De todo o exposto, é possivel concluir que o art. 383 do CPP,
aplicavel por analogia a LIA, permite a desclassificacao regressiva
ou progressiva dos ilicitos de improbidade, na fase de julgamento
da demanda, desde que os fatos apreciados pelo magistrado te-
nham sido adequadamente descritos desde a petigéo inicial.

Hé casos, entretanto, em que a instrucao judicial pode indicar
a pratica de fato novo, diverso do narrado na exordial, 0 que afasta
o instituto da emendatio libelli e sugere a incidéncia de mecanismo
correlato — mutatio libelli. O tratamento desse fendmeno proces-
sual é tema do ultimo capitulo deste estudo.

3 Vedacao da mutatio libelli no julgamento da ac&do de im-
probidade

O réu se defende dos fatos, seja ha a¢do penal, seja na acéao
de improbidade. Nessas instancias, é natural que a capitulacéo
indicada pelo autor da demanda seja corrigida pelo juiz no mo-
mento da sentenca. Essa atividade, contudo, é balizada pelos fa-
tos descritos no nascedouro da lide.

O réu nado pode sofrer condenacao por fato processualmente
novo, sequer veiculado na peti¢do inicial, ou do qual ndo teve opor-
tunidade de defender-se no curso do feito. A surpresa na sentenga
€ inconciliavel com o postulado do devido processo legal.

Para compatibilizar as garantias defensivas do acusado e os
principios da celeridade e economia processuais, aplica-se, no
ambito da persecucédo penal, o instituto da mutatio libelli, positiva-
do no art. 384, caput, do CPP:

dor. Por isso, uma equivocada classificacdo do delito ndo tem a for¢a de inva-
lidar a denuncia. 2. Deve o magistrado, no momento da sentenca, corrigir e
adequar a tipificagdo, atribuindo-lhe definicdo juridica diversa, mesmo que
tenha de aplicar pena mais grave. Trata-se, na hipétese, da emendatio libeli,
previsto no art. 383 do CPP. 3. O juiz da causa pode condenar o réu por delito
diverso daquele pelo qual foi denunciado, desde que haja equivaléncia com os
fatos narrados na denuncia. 4. Observado o principio da correlagdo — um dos
sustentaculos do devido processo legal, ja que assegura o direito a ampla
defesa e ao contraditorio —, ndo ha falar em nulidade da sentenca condenatdria
e, consequentemente, em constrangimento ilegal, apto a justificar a ordem de
habeas corpus”. (Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus n° 116490. Min.
Arnaldo Esteves Lima. 52 Turma. DJE: 07/12/2009) (grifo no original).
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Encerrada a instrugdo probatdria, se entender cabivel nova
defini¢éo juridica do fato, em consequéncia de prova exis-
tente nos autos de elemento ou circunstancia da infragao
penal ndo contida na acusacao, o Ministério Publico deve-
ra aditar a dendincia ou queixa, no prazo de 5 (cinco) dias,
se em virtude desta houver sido instaurado o processo em
crime de a¢éo publica, reduzindo-se a termo o aditamen-
to, quando feito oralmente.

Conforme exposto neste trabalho, a aplicacdo de institutos
penais e processuais penais na esfera da improbidade adminis-
trativa deve respeitar os principios reitores desse microssistema
punitivo. Conquanto tenha natureza penaliforme ou extrapenal,
a apuracao dos atos de improbidade deve trilhar os caminhos do
processo civil.

Enquanto o mecanismo da emendatio libelli bem se ajusta ao
regime juridico da Lei n° 8.429/92, o instrumento da mutatio libelli
revela-se incompativel com o rito processual tragado pelo legisla-
dor para apuracédo de atos improbos.*®

A possibilidade de aditamento a acusacao, como consequén-
cia da instrucao processual, criaria incidente ndo previsto em lei e
tumultuaria a conducéao do feito.

A acao de improbidade estabiliza-se segundo fatos narrados
na peticao inicial. Em atengéo ao disposto no art. 264 do CPC,
feita a citacao, é defeso ao autor aditar os termos da acusacao,
sem o consentimento do réu. Depois do saneamento do proces-
so, qualquer alteragéo é proibida.*” De conseguinte, os fatos colhi-
dos na instrugdo processual de improbidade ndo podem alterar a
causa de pedir da demanda e, se configurarem novo ilicito, devem
respaldar nova investigacao e quiga outra acao.

4 Lei n° 8.429/92: Art. 17. “A agdo principal, que tera o rito ordinario, sera
proposta pelo Ministério Plblico ou pela pessoa juridica interessada, dentro
de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar”.

47 A decisd@o saneadora antecede e inaugura a etapa instrutdria, pois fixa a
controvérsia da lide e determina as provas a serem produzidas (art. 331, § 2°,
do CPC). Bem por isso, os fatos apurados na instrugdo ndo podem desestabi-
lizar a demanda.
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Analogamente as disposi¢fes processuais penais, as Leis
8.429/92 e 7.347/85 determinam o desencadeamento de procedi-
mento investigatorio pela autoridade competente, logo que tome
conhecimento de irregularidades possivelmente tipificadas como
improbidade administrativa.*®

Diante de tais similitudes, é possivel estender-se a demanda
de improbidade os principios da obrigatoriedade e da divisibilidade
da acao penal publica, os quais, respectivamente preconizam que
o dominus litis ndo pode dispor sobre o conteldido ou a convenién-
cia do processo, sendo desnecessario, porém, que todos 0s acu-
sados integrem simultaneamente o pdlo passivo da a¢éo.*

Nessa toada, se, ao cabo da instrucdo processual, verificar-
se a presenca de elementos que indiquem a pratica de ilicitos ndo
constantes da peca exordial, incumbe ao autor da demanda a ex-
tracdo de copias para instauracdo de procedimento investigativo
tendente a formacao de justa causa ou promover, desde logo, nova
acao de improbidade.

Rejeita-se, destarte, a baixa em diligéncias para que o autor
adite a acusacdo, pois se revela incompativel com o rito proces-
sual atualmente em vigor na Lei de Improbidade.5°

Concluséao

O arcabouc¢o normativo da Lei n°® 8.429/92 né&o fornece todos
0s instrumentos para a plena realizacédo da vontade do constituin-
te, expressadano art. 37, § 4°, da Carta Politica. Determinadas ques-
tbes processuais e materiais ainda aguardam resposta legislativa,
doutrinaria e jurisprudencial capaz de definir marcos de processa-
mento e julgamento das condutas lesivas a moralidade adminis-
trativa.

4 Vejam-se as semelhangas entre os artigos 5° 8§ 3°, e 40 do CPP, e os
artigos 14 e 15 da Lei n°® 8.429/92 e os artigos 6° e 7° da Lei n°® 7.347/85.

4 Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus n° 179999. Rel. Celso Li-
mongi (Convocado do TJ/SP). 62 Turma. DJE: 01/02/2011.

50 A aplicagdo de mecanismo inspirado no art. 384 do CPP ao processo de
improbidade administrativa s6 poderia ser viabilizada mediante previsdo le-
gislativa.
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Enquanto a consciéncia juridica nacional paulatinamente cons-
tr6i uma dogmaética adequada as nuances do tema da improbida-
de administrativa, indeclinavel ao julgador resolver — no tempo pre-
sente — o conflito que lhe é apresentado. Nesse mister, deve recor-
rer a instrumentos existentes noutros ramos juridicos para colma-
tar as lacunas.

O carater sancionador da LIA a aproxima do regime juridico
criminal. Tal semelhanca permite a aplicacdo analégica de meca-
Nismos penais e processuais penais ao instituto da improbidade
administrativa, desde que nao colidam com sua esfera de princi-
pios e valores.

No campo processual, entende-se razoavel o recurso ao art.
383 do CPP, de modo a possibilitar a correcéo e desclassificacdo
da conduta improba em sentenca. A exemplo do direito processual
penal, o réu se defende dos fatos. Preservada a oportunidade de
defesa, ndo ha nulidade em condenacéo por figura diversa da indi-
cada pelo autor, quer resulte em pena mais branda, quer resulte
em pena mais grave.

Refuta-se, entretanto, a utilizacdo do instituto da mutatio libelli
no ambito do processo de improbidade. Além de tumultuério, o
aditamento a acusacao € incompativel com o procedimento pre-
visto em lei para julgamento dos agentes acusados de atos impro-
bos. Em razéo desses empecilhos, apenas de lege ferenda po-
der-se-ia cogitar da adocao de expediente semelhante ao art. 384
do CPP na conducdo da demanda de improbidade.

As idéias desenvolvidas neste estudo buscam indicar instru-
mentos para resolucdo de questdes emergentes do julgamento de
individuos acusados de improbidade. A utilizagao analdgica de ins-
titutos penais nos dominios da improbidade administrativa é medi-
da subsidiaria e ndo isenta o legislador de promover o aperfeigoa-
mento normativo da matéria. No momento atual, quando se de-
senvolve o debate em torno do anteprojeto da nova lei de improbi-
dade administrativa, € oportuno e necessario refletir-se, dentre
outros temas, sobre a possivel adogéo dos mecanismos da emen-
datio libelli e da mutatio libelli no futuro diploma legal.
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