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Resumo: A Lei n. 8.429/92, que cuida da acdo de improbidade administrativa, sofreu profundas
alteracoes em razao do advento da Lei n. 14.230/21. Entre as mudancas, a nova lei considerou que
a acao de improbidade administrativa “ndo constitui acdo civil”. Entretanto, devemos considerar
gue a mens legis quer significar que a acao de improbidade administrativa, embora nao integre o
subsistema de tutela coletiva da Lei da A¢ao Civil Publica (Lei n. 7.347/85), nem por isso perde a sua
natureza de acao civil, pois que nao tem qualquer carater penal.

Palavras-chave: Acdo civil publica. Acdo de improbidade administrativa. Natureza da acao. Carater
civil da acdo de improbidade administrativa.

Sumario: 1. Introducao. 2. A natureza da acao de improbidade administrativa. 3. Consideracoes
finais. Referéncias.

The legal nature of the administrative improbity action in the Brazilian Law

Abstract: The Law No. 8.429/92, which deals with the administrative improbity action, underwent
deep changes due to the advent of Law no. 14.230/21. Among the changes, the new law considered
that the action of administrative improbity “does not constitute a civil action”. However, we must
consider that the mens legis is meant to signify that the administrative improbity action, although
not part of the collective protection subsystem of the Public Civil Action Law (Law No. 7.347/85),
nonetheless does not lose its nature of civil action, since it does not have any criminal character.
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1 Introducao

Tradicionalmente, tanto a doutrina brasileira como a europeia distinguem
a acdo privada da acdo publica nao em decorréncia da natureza privada ou publi-
ca do interesse protegido pela norma juridica, mas sim em razao da titularidade
do poder de invocar a tutela jurisdicional. Assim, no campo penal, € privada a
acdo quando o particular ¢ quem busca a aplicagdo do ius puniendi estatal, e pu-
blica quando ¢ o Estado, por seu 6rgdo Ministério Publico, que pede a tutela ju-
risdicional. De maneira correspondente, na area civel € privada a agdo em que
o titular do interesse individual que a norma protege comparece em juizo para
efetuar a sua defesa ativa, e € publica a agdo em que esse poder de iniciativa
em juizo ¢ atribuido pelo Estado a um de seus proprios orgdos.' Nesta esfera, ape-
nas a titulo de exemplo, sdo a¢des civis publicas a a¢do de nulidade de casamento
ou a acdo de nulidade de negocio juridico simulado, quando promovidas pelo
Ministério Publico; e sdo privadas as ag¢des reivindicatorias ou indenizatorias,
promovidas por individuos em defesa de seus interesses.?

Esses conceitos doutrinarios foram, porém, descurados pela Lei n. 7.347/85
— conhecida como Lei da A¢do Civil Publica —, pois esta ultima considerou
acoes civis publicas ndo apenas aquelas movidas pelo Estado e seus 6rgéos, co-
mo também aquelas movidas por entidades ndo governamentais (as associagdes
civis), desde que seu objeto consistisse na defesa de interesses difusos ou coleti-
vos compartilhados por grupos, classes ou categorias de pessoas. Ou seja, essa lei
usou critério diverso da doutrina: de um lado, abandonando os conceitos clas-
sicos, considerou publica uma acdo cuja titularidade sequer é exclusiva dos entes
publicos, e de outro lado, classificou a a¢do pelo seu objeto destinado a defesa
de interesses transindividuais (1.g. 0 meio ambiente, os consumidores coletiva-
mente considerados, o patrimonio cultural etc.).

Mais cuidadoso com a terminologia foi, sim, o Codigo de Defesa do Con-
sumidor — CDC (Lei n. 8.078/90). Guardando integral respeito a conceitos dou-
trinarios de ha muito j& consagrados, denominou de ag¢des coletivas aquelas
para a tutela de interesses de grupos, classes ou categorias de consumidores. O

I Nesse sentido, v. Piero Calamandrei, Istituzioni di diritto processuale civile, secondo il nuovo

codice, cit., 1, § 38.

2 ¥ nosso 4 defesa dos interesses difusos em juizo, cit., cap. 3, p. 77 e s.
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CDC evitou, assim, toda e qualquer referéncia a expressdo agdo civil publica,
pois que, para o seu sistema, os legitimados para o ajuizamento do processo co-
letivo ndo sdo apenas o Estado e seus 6rgdos, e sim também as associagdes Ci-
vis (arts. 81 e 91 e s.).

Promulgada a Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei n. 8.429/
92), esta expressamente afirmou a natureza civil da agao de responsabilidade do
agente publico improbo (art. 18, em sua redagdo original), e cometeu seu ajui-
zamento ao Ministério Publico ou a pessoa juridica interessada (art. 17, em sua
redacdo original). Sob o aspecto conceitual, a LIA estava a cuidar, evidente-
mente, de uma acao civil pablica, pois que movida por érgdo publico em busca
nao so da defesa do erario, como ainda da imposi¢ao de san¢des ndo penais aos
agentes publicos em casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou func¢do publica.

Ocorre, porém, que a Lei n. 14.230/21 alterou profundamente a Lei de
Improbidade Administrativa.

Essa lei originou-se de um projeto de iniciativa do Poder Legislativo. Em
fevereiro de 2018, o entdo presidente da Camara dos Deputados criou uma co-
missdo de estudos com o pretexto de atualizar a Lei n. 8.429/92, conhecida
como Lei de Improbidade Administrativa (LIA): o mote fora o de atualizar o
sistema de defesa da probidade administrativa. Em si, a comissdo estava bem-
-intencionada, pois havia mesmo muitas contribuigdes a coligir, oriundas da dou-
trina e da jurisprudéncia em quase 30 anos de vigéncia da LIA. Presidida a co-
missdo pelo Min. Mauro Campbell Marques, do Superior Tribunal de Justi¢a
— alids um antigo membro do Ministério Publico, ex-Procurador-Geral de Jus-
tica do Amazonas —, dela também participaram outros ilustres professores e ju-
ristas, incluindo um representante da Conamp — a Associagao Nacional dos Mem-
bros do Ministério Publico, ou seja, o Promotor de Justica Emerson Garcia. Tudo
indicava que, ao produzir a comissdo um trabalho cuidadoso, seria possivel obter
efetivamente a atualizag¢do e o aprimoramento da Lei de Improbidade Adminis-
trativa.

Entretanto, ndo era essa, a evidéncia, a intencdo dos parlamentares: em
2021, o projeto foi substituido a sorrelfa; totalmente alterado, tramitou a toque
de caixa e foi de imediato aprovado pelas duas Camaras do Congresso Nacional.
A seguir, foi sancionado sem quaisquer vetos pelo presidente da Republica —
apesar de a Conamp a ele ter encaminhado ponderéaveis razdes em favor do veto
a diversos dispositivos apressadamente aprovados pelo Congresso.> S6 para dar
a medida desse agodamento, a imprensa noticiou que o relator do projeto de lei
na Camara dos Deputados apresentou seu relatdrio em 24 horas — como se fos-

3 Oficio n. 122/202 1-GAB/Conamp, de 21-10-2021. Disponivel em: <https://www.conamp.org.br/images/

pdfs/2021/122_- Presid_Rep%C3%BAblica - veto PL_ 2505 21.pdf>. Acesso em: 8 ago. 2022.
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se possivel acreditar que todo o extenso e minucioso substitutivo teria sido feito
nesse exiguo periodo de tempo, quando na verdade ja estava todo pronto e guar-
dado na gaveta, a espera da oportunidade de substituir o projeto original. O re-
lator, de uma penada, rejeitou todas as emendas que tinham sido apresentadas e
o novo texto foi aprovado sofregamente pela Camara em apenas 8 minutos, tendo
os Deputados votado o projeto sem que a grande maioria deles obviamente sequer
conhecesse o texto que estavam votando...*

Qual a razdo desse afogadilho?

Foi consequéncia do trabalho que o Ministério Publico vinha fazendo a
partir da Constituicdo de 88, e, mais especialmente, a partir da edigdo da Lei
de Improbidade Administrativa de 92. Esse descontentamento dos parlamentares
com atuacdo do Ministério Publico ao cumprir a Lei n. 8.429/92 somava-se ao
dos sucessivos chefes do Poder Executivo, diversos deles atingidos diretamente
por condenagdes baseadas na LIA. A proposito, ¢ oportuno lembrar que essa
insatisfacdo ja vinha de algum tempo, pois, ja quando dos trabalhos que culmi-
naram com a Reforma do Poder Judiciario (EC n. 45/04), a relatora do projeto na
Céamara dos Deputados chegara a ser bastante aplaudida numa reunido com mi-
lhares de prefeitos do Pais, quando dissera que o Ministério Publico estava aca-
bando com os prefeitos e era a hora de acabar com o Ministério publico.’

Por que, enfim, tudo isso?

Porque o Ministério Publico estava processado pessoas que nao estavam acos-
tumadas a serem incomodadas, especialmente prefeitos, parlamentares e até mes-
mo o presidente atual de uma das Casas do Congresso De mais a mais, acusa-
va-se ainda o Ministério Publico de muitos erros e abusos E aqui, verdade seja
dita, algumas destas acusa¢des até eram justificadas, como quando diziam que
alguns 6rgaos do Ministério Publico e do Poder Judiciario estavam a fazer ativismo
judicial e, a pretexto de zelar por politicas publicas, estavam invadindo atribui¢des
constitucionais dos Poderes Executivos, ou seja, os membros do Ministério Publico
e do Poder Judiciario, sem terem mandatos democraticos eletivos, estavam pra-
ticamente querendo administrar por meio de agdes judiciais.

4 Oficio n. 122/2021-GAB/Conamp, de 21 de outubro de 2021. Disponivel em: <https://www.msn.
com/pt-br/noticias/brasil/lira-atropela-ritos-e-p%C3%B5e-em-vota%C3%A7%C3%A30-projetos-
que-at%C3%A9-deputados-desconhecem-texto-final/ar-A APFAlIg?ocid=msedgdhp&pc=U531>.
Acesso em: § ago. 2022.

Publicou conceituado jornal da Capital paulista: “O Ministério Piblico ndo desperta a ira dos mais
poderosos no Senado, mas tem inimigos na Camara, onde se discute a reforma do Judiciario. A
tucana Zulaié Cobra (SP) esta entre as mais empenhadas em reduzir o poder dos procuradores e pro-
motores. Em solenidade com prefeitos realizada na semana passada no Palacio dos Bandeirantes,
ela discursou: ‘O Ministério Publico esta acabando com as prefeituras; vamos agora acabar com ele’.
Foi aplaudidissima” [...] (O Estado de S. Paulo, 12 abr. 1999, p. A-6).
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Esse clima todo explica o porqué de essas alteragdes feitas na Lei de Im-
probidade Administrativa terem sido votadas com tanta sofreguidao, por parla-
mentares muitos dos quais estavam, sem duvida, legislando em causa propria.

A consequéncia 6bvia ndo podia deixar de advir: a Lei n. 14.230/21 ¢
bastante generosa Comparando-a com a redagao original da Lei n. 8.429/92,
verifica-se que ficou abolida a punicdo na Lei de Improbidade Administrativa
por infragdes culposas, restringiu-se o rol das infragdes, foram instituidos recur-
sos para todas as decisdes interlocutorias, favoreceu-se a ocorréncia do lapso
prescricional de diversas maneiras Tudo isso em muitos casos praticamente in-
viabiliza a propria puni¢do. Em razdo disso, alguns entendem que deixou de
existir a Lei de Improbidade Administrativa, tendo sido substituida pela Lei da
Impunidade Administrativa.

A Lei n. 14.230/21 provocou, pois, uma euforia compreensivel em alguns
setores, assim como um desapontamento, ou eu diria mesmo um descrédito, em
todo o sistema, para a visdo de outros. De minha parte, na vigéncia da Lei n.
8.429/92, eu vinha sustentando ha anos que, se um individuo quer ser negligente
com o seu proprio patrimonio, isso € apenas problema dele; mas se um adminis-
trador € negligente com o trato da coisa publica, que ele proprio pediu para cui-
dar, entdo ele ¢ mais do que um descuidado: ele é improbo, pois o administra-
dor ndo pode ser negligente com o trato da coisa publica!®

Mas nio foi isso o que o Congresso Nacional e o Poder Executivo enten-
deram, ao editarem a Lei n. 14.230/21.

2 A naturezada acao de improbidade administrativa

O proposito de nosso presente estudo € agora apenas o de discutir a natu-
reza juridica da acdo de improbidade administrativa, diante das alteracdes que
a LIA trouxe a Lei n. 14.230/21.

E, para tanto, comecemos com a analise do art. 17-D da LIA, com reda-
¢ao que lhe deu a Lei n. 14.230/21, o qual passou a dizer que:

Art. 17-D. A acdo por improbidade administrativa é repressiva, de carater sancionatério, destinada a aplica-
¢do de sanc¢des de carater pessoal previstas nesta Lei, e ndo constitui agdo civil, vedado seu ajuizamento
para o controle de legalidade de politicas publicas e para a protecao do patrimdnio pablico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos (nosso o grifo).

% ¥ nosso 4 defesa dos interesses difusos em juizo, cit., cap. 10, n. 3, p. 254 e s.
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O que quis dizer a lei, a0 negar expressamente o carater de “acdo civil”
para a a¢do de improbidade administrativa?

Devemos de plano reconhecer que, ao negar seu carater de “acdo civil”, a
nova lei ndo a quis dizer de natureza penal. Dizé-la a¢do penal nao faria o me-
nor sentido, pois que desta espécie ndo se trata: nao ha crime sem lei anterior
que o defina,” e, embora alguns atos ilicitos descritos na LIA também possam
ser considerados atos tipicos para fins criminais assim definidos em outras leis,
a definicdo desses ilicitos penais € feita pelo Codigo Penal ou por leis criminais
proprias € ndo na LIA, que ndo contém um Unico dispositivo de carater crimi-
nal, a ndo ser o art. 19, que cuida apenas de uma forma de denunciacdo calu-
niosa de que seja vitima um agente publico ou terceiro beneficiario. Ademais, a
responsabilidade do agente para fins penais sé pode ser promovida por meio de
agdo penal propria, € ndo por meio da acdo de improbidade administrativa pre-
vista na Lei n. 8.429/92, posto consideradas as alteragdes trazidas pela Lei n.
14.230/21. Nem mesmo se pode dizer que a LIA cuidaria ao menos de crimes de
responsabilidade, uma vez que a LIA ndo define nem sanciona estas infra¢des
politico-administrativas; de fato, ainda que algumas das infra¢des nela descri-
tas possam também configurar infragdes a Lei de Responsabilidade, os crimes
de responsabilidade supdem tipificagdo e enquadramento em lei especial, bem
como processo proprio, que evidentemente nio € aquele previsto na LIA.®

Ora, antes de mais nada, ¢ a propria Constituicdo que espanca qualquer
davida que pudesse haver a respeito, pois ¢ muito clara ao afirmar que “os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a
perda da fung@o publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao era-
rio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel”.’
Portanto, ¢ da propria Lei Maior que decorre, em consequéncia inelutdvel, que
as sang¢des de suspensao de direitos politicos, perda da fungao publica, indispo-
nibilidade de bens e ressarcimento ao erario (que sao as medidas sancionadoras
de que cuida a LIA) ndo se confundem com as sangoes criminais, as quais de-
vem ser promovidas por meio de acdo penal prépria. E por essa razio que a
LIA ndo comina san¢des penais (reclusdo, detengdo ou multa penal), e sim ape-
nas sangdes politicas e pecuniarias, ambas de natureza nao penal, ou seja, conse-
quentemente, de natureza civil.

Mesmo com as modificagdes trazidas pela Lei n. 14.230/21, a acdo de
improbidade administrativa prevista na Lei n. 8.429/92 obviamente ndo ¢ agdo
penal; sob o aspecto técnico, nada mais € do que uma agao civil publica (agédo
do Ministério Publico com objeto ndo penal), ainda que ndo abrangida pelo am-

CEF, art. 5%, XXXIX; CP, art. 1%, com a redagdo da Lei n. 7.209/84.
V.g., Lein. 10.079/50, com as alteragdes da Lei n. 10.028/2000.
% CR,art. 37, § 4°.
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bito da Lei n. 7.347/85. Assim, quando a Lei n. 14.230/21 literalmente diz que

a agdo nela baseada “ndo constitui agdo civil”, a rigor isso ndo faz o menor

sentido. Partindo, entretanto, do pressuposto de que se deve buscar a interpre-

tacdo da lei que faga sentido, temos de alcangar, na mens legis, o que efetiva-
mente quer dizer a lei com sua redagdo canhestra e tosca. A nosso ver, ela quer
dizer que a agdo de improbidade administrativa ndo é uma agdo civil publica

destinada a defesa de interesses transindividuais, de que cuida a Lei n. 7.347/85,

tanto que, no proprio art. 17-D, ela procura deixar isso bem claro, distinguindo-a

do objeto da agdo civil publica de que cuida a Lei n. 7.347/85. E, de fato, isso
sim agora passa a fazer todo sentido, pois a acdo de improbidade administrativa

tem varias des-semelhangas em relagdo a acdo civil pablica da Lei n. 7.347/85.
Sendo vejamos:

. O objeto da Lei n. 7.347/85 consiste na defesa de interesses de grupos,
classes ou categorias de pessoas, que sdo os chamados interesses transin-
dividuais, cujos titulares sdo os individuos, pessoal e coletivamente conside-
rados. Assim, quem ¢ o titular do direito ao meio ambiente sadio? Sao as
pessoas que respiram, nao os 0rgaos estatais nem as associagdes civis que
o defendem em juizo, ainda que se possa dizer que o proprio Estado tam-
bém tem interesse e dever na preservagdo do meio ambiente.!” Da mesma
forma, quem ¢€ o titular dos interesses coletivos ou individuais homogéneos
relacionados com as relagdes de consumo? Sdo os consumidores, indivi-
dual ou coletivamente considerados, e ndo os legitimados ativos que ajuizam
a a¢do coletiva em proveito do grupo lesado. E dai por diante. E verdade
que, no tocante a agdo de improbidade administrativa, ndo raro se vé na
doutrina ou na jurisprudéncia a afirmativa de que nela também se defen-
dem interesses difusos, pois estes nada mais seriam que interesses coleti-
vos de grupos indeterminaveis no meio social." E verdade que alguns
interesses ligados a defesa do patrimonio historico ou artistico, por lei
também sao considerados patrimonio publico e integram, ipso facto, o con-
ceito de interesses transindividuais;'? entretanto, considerada a acepgéo le-
gal de patriménio publico, nem todos os interesses que o integram sio
transindividuais. Assim, por exemplo, um valor estritamente econdémico
de que seja titular a Fazenda Publica sem duvida deve ser considerado
patrimdnio publico, como se d4 com um crédito fiscal, mas nio €é nem in-
teresse difuso, nem coletivo, nem individual homogéneo.'* Ora, considere-

10" CR, arts. 23, VI, e 225.

1 V.g., RIZZARDO, Arnaldo. A¢do civil publica e a¢do de improbidade administrativa, cit., p. 368;
EDcl no REsp 716.991-SP, REsp 911.961-SP, REsp 910.625-RJ, do STJ.

12 CR, art. 52, LXXIII; Lei n. 4.717/65, art. 12, § 1°, com a redagdo que lhe deu a Lei n. 6.513/77; Lei
n. 7.347/85, art. 12, 1, Il e VIII, este Gltimo inciso incluido pela Lei n. 13.004/14.

13 ¥ nosso A defesa dos interesses difusos em juizo, cit., Caps. 1-4.

Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 92, jul. 2022 — dez. 2022 197



Hugo Nigro Mazzilli

mos o direito a probidade administrativa: ele ndo € propriamente interesse
individual de grupos, classes ou categorias de pessoas; ¢ bem mais do que
interesse difuso em sentido técnico: a probidade administrativa ¢ inte-
resse publico primario, em sentido estrito, porque € um interesse comum
ao Estado e a toda a coletividade." A probidade administrativa é questio
de interesse publico, ndo de interesse difuso;'

Nao ha como estabelecer um paralelo adequado quando se diz que, se as
empresas privadas sdo investigadas também por inquérito civil e depois
responsabilizadas por acao civil publica, por que ndo poderiamos usar o
mesmo sistema para investigar pelo inquérito civil e responsabilizar por
acao civil publica também o agente publico improbo? Ora, o paralelis-
mo total ndo seria adequado, pois, embora a investigagdo pré-processual
de ambas as situacoes seja feita pelo Ministério Publico por meio de in-
quérito civil (alias, esse € o instrumento preparatério de que o Ministério
Publico se vale para quaisquer agdes a seu cargo, o qual lhe foi cometido
pela propria Constituicdo), as leis impuseram sistemas diferentes de agdo e
estabeleceram sancdes diferentes para os dois tipos de situagdo: quanto ao
administrador improbo, a lei instituiu um sistema especifico de responsabi-
lizacdo, que, a par das naturais consequéncias patrimoniais, inclui também
sancdes politicas que inexistem no tocante a responsabilizagdo das empresas
privadas e de seus proprietarios ou dirigentes;

Os legitimados ativos para ajuizar o processo coletivo em defesa de gru-
pos, classes ou categorias de pessoas (agdo civil publica para a Lei n.
7.347/85 ou a agdo coletiva do CDC) sdo o Ministério Publico, a Defens-
oria Publica, os 6rgdos publicos com ou sem personalidade juridica e as
associag¢des civis;!® ja no tocante a promog¢do da a¢do de improbidade
administrativa, os legitimados ativos sdo apenas e tdo somente o Ministé-
rio Publico!’ e, naturalmente, a entidade publica lesada;'®

As regras proprias de prescri¢do quanto as sangdes previstas na acdo de
improbidade administrativa em nada se confundem com as regras prescri-
cionais aplicaveis as agodes civis publicas em geral (que versem a defesa

14

Sobre a distingdo entre interesse publico primario e secundario, v. ALESSI, Renato. Sistema

istituzionale del diritto amministrativo italiano, cit., p. 197-198.

15

V. nosso A4 defesa dos interesses difusos em juizo, cit., especialmente p. 246.

16 LACP, art. 5% CDC, art. 82.
17" CR, art. 129, 1L, e art. 17 da LIA.

18

E ndo apenas o Ministério Publico (Lei n. 8.429/92, art. 17, com a redacdo que lhe deu a Lei n.

14.230/21), pois a legitimagdo civel do Ministério Publico nunca € privativa (CR, art. 129, § 19),
e, nesse caso, a a¢do do ente publico decorre de sua legitimagdo ordinaria. A propésito, v. ADIn n.
7.042-STF.
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do meio ambiente, do consumidor etc.);" além do mais, no tocante espe-
cificamente ao ressarcimento ao erario, a prépria Constituicdo aponta a
imprescritibilidade desta pretensdo, sendo que a acdo destinada apenas a
defesa do patrimdnio publico (sem envolver as sangdes politicas da LIA)
continua podendo ser proposta diretamente com base na LACP;*

Nas ag¢des de improbidade administrativa, a execucdo da sentenga nio se
faz na forma da LACP (ndo pode ser promovida por qualquer um dos di-
versos legitimados ativos coletivos, € muito menos pelos lesados indivi-
duais), mas sim apenas se faz por iniciativa do Ministério Publico ou do
ente publico lesado; eventual indenizagdo obtida nas agdes de improbi-
dade administrativa revertera ao patrimonio da entidade publica lesada,
jamais sera distribuida em proveito dos lesados individuais, nem sera des-
tinada ao fundo fluido de que cuida a LAPC;?!

A coisa julgada na acdo de improbidade administrativa ndo se forma ape-
nas em caso de procedéncia (in utilibus, em proveito do grupo lesado), ou
em caso de improcedéncia por motivo outro que ndo a falta de provas,*
mas sim se faz como nos processos civeis em geral (seja em caso de proce-
déncia ou improcedéncia, pouco importa 0 motivo);

Por forga de disposi¢do expressa da LIA,* ndo sera possivel cumular, em
acdo de improbidade administrativa, pedidos que ndo sejam referentes a
perda da fungdo publica, a suspensdo de direitos politicos ou ao ressarci-
mento ao erario, e sim consistam em objeto proprio de uma agao civil pu-
blica genérica da LACP, como o dano moral coletivo, ou a nulidade ou a
anulagdo de ato ou contrato administrativo; para formular estes pedidos,
sera necessario ajuizar acao civil propria da Lei n. 7.374/85, ainda que
conexa com a a¢ao de improbidade administrativa — o que podera mesmo
levar a reunido de agdes para um sé processamento e julgamento, com o
escopo de evitar decisdes contraditorias;

Tanto a legislacdo passou a distinguir a agdo de improbidade administrativa
da acdo civil publica genérica da Lein. 7.347/85, que o § 16 do art. 17 da
LIA (incluido pela Lei n. 14.230/21), dispde que “a qualquer momento, se
o magistrado identificar a existéncia de ilegalidades ou de irregularidades
administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes todos os re-
quisitos para a imposicao das sanc¢des aos agentes incluidos no polo pas-

19

20
21
22
23

Lei n. 8.429/92, arts. 23 e s., com as alteragdes da Lei n. 14.230/21. A proposito dos diversos pra-
zos prescricionais para as lesdes a interesses transindividuais, v. nosso A4 defesa dos interesses difu-
sos em juizo, cit., Cap. 40, n. 4, p. 758 e s.

CR, art. 37, § 5% LACP, art. 12, VIII, com a redagdo da Lei n. 13.004/14.

LACP, art. 13.

LACP, art. 16 da LACP; CDC, art. 103.

LIA, art. 17-D, com a redagéo que lhe deu a Lei n. 14.230/21.
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sivo da demanda, podera, em decisdo motivada, converter a acdo de impro-

bidade administrativa em agdo civil publica, regulada pela Lei n. 7.347,

de 24 de julho de 1985.” Fossem uma s6 e mesma espécie de agdo a de

improbidade administrativa e a agdo civil publica da Lei n. 7.347/85, nao
faria sentido a aludida converséo.

Assim sendo, concluamos nosso raciocinio: o que quis dizer a lei, ao ne-
gar o carater de — agdo civil — da acdo de improbidade administrativa? Como
vimos, dizé-la penal ndo pode ter sido o real intento, pois, apesar de seu aspecto
sancionador, inimeras vezes reafirmado na Lei n. 14.230/21,> a ac¢do de im-
probidade administrativa ndo € ag¢do penal,® ja que ndo gera consequéncias cri-
minais. Entdo o que quis dizer a lei? Quis apenas dizer que a acdo de impro-
bidade administrativa, de que cuida a Lei n. 8.429/92 com suas mais recentes
alteragdes, ndo ¢ uma a¢do meramente indenizatdria ou reparatéria de ilicito
civil, e sim, por importar objeto especifico e conter consequéncias punitivas de
especial gravidade (como a perda de fungdo publica e a restri¢do a direitos po-
liticos), supde observancia dos principios constitucionais que sdo reservados
ao processo administrativo sancionador.?

Mesmo considerando ser essa a letra da Lei n. 14.230/21, tecnicamente
mesmo assim nao estamos no campo do Direito Administrativo sancionador,
pois no sistema da LIA quem estara sancionando sera o Poder Judiciério e ndo
a Administragdo. Ao evidenciar o carater sancionador da Lei de Improbidade
Administrativa, e ao exigir sejam aplicados os principios e as garantias do pro-
cesso administrativo sancionador, ndo se pode entender que a LIA esteja se
colocando no campo do Direito Administrativo sancionador, mas sim que a
mens legis ¢ a de que no processo por improbidade administrativa sejam apli-
cadas as regras de garantias pertinentes ao Direito Administrativo sancionador,
0 que acabara por levar, ainda além, a serem ali aplicados principios do Direito
Penal que acaso sejam compativeis (como o da reserva legal e anterioridade
da lei penal, o da irretroatividade da lei penal mais grave, o da presungdo de
inocéncia, o in dubio pro reo). Algumas dessas aplicagdes sdo mesmo naturais
e até ja estdo previstas na propria Constituicdo, como quando esta equipara
0 processo punitivo penal e o administrativo no tocante a ampla defesa e aos
acusados em geral.”’

24O carater sancionador da LIA é afirmado em seu preambulo, na exigéncia de dolo (art. 12, §§1%e
29), na imposicao de sangdes (art. 19, § 6° e outros dispositivos), na assemelha¢do com o Direito
administrativo sancionador (arts. 12, § 4°; 17-D; 23, § 8°%), no Cap. III (art. 12 e s.), que cuida “das
penas” — todos com a redagdo que lhes deu a Lei n. 14.230/21.

No julgamento do ARE n. 843.989-PR pelo plenario do STF, em 18 de agosto de 2022, prevaleceu
o entendimento o entendimento do relator, Min. Alexandre de Moraes, de que a LIA estd no am-
bito do Direito Administrativo sancionador, € ndo do Direito Penal.

26 Lein. 8.429/92, art. 12, § 4°, com a redagdo da Lei n. 14.230/21.

27 CR, art. 5, inc. LV.

25
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A mens legis da Lei n. 14.230/21 foi, pois, claramente a de excluir a agdo
de improbidade administrativa do ambito da ac¢do civil publica de que cuida a
Lei n. 7.347/85. Para dizer isso, ela chegou a editar uma formula excessiva-
mente genérica, que afirma de maneira impropria e incorreta que a agao de im-
probidade administrativa “ndo constitui agdo civil”. Entender, porém, essa as-
sertiva ao pé da letra seria extrapolar o limite do razoavel: é imperioso adequar
a letra da lei a mens legis. Com efeito, uma vez posta a lei, mais que nos
contentarmos apenas com a letra da lei ou com a mera inteng¢do do legislador,
0 que importa € perquirir a mens legis, ou seja, impde-se buscar a interpretagao
sistematica que faga o melhor sentido e atinja os fins sociais e as exigéncias do
bem comum a que se destinam as leis. Assim, o art. 17-D da LIA, em sua re-
dagdo trazida pela Lei n. 14.230/21, ndo pode significar literalmente o que nele
esta escrito, ou seja, que a acdo de improbidade administrativa ndo € uma agao
civil, pois isso seria compreensdo de leguleio que ndo faria o menor sentido,
ja que ela ndo tem natureza criminal alguma... Mesmo que o legislador tenha
escrito o que escreveu sem a menor técnica, ele nao alterou a natureza da agao
de improbidade administrativa nem a transformou em agao penal.

Assim, devemos concluir que o que a lei quer dizer é que, em face das mu-
dancgas introduzidas LIA, na acdo de improbidade administrativa devem-se in-
vocar ndo as regras gerais do sistema da LACP, e sim, naquilo que for aplicdvel,
os principios garantistas do Direito Administrativo sancionador, do Direito Pe-
nal e do Direito Processual Penal, quando do processo para impor as sangdes
de que cuida a LIA, que, embora ndo cheguem ao ponto da privagdo da liber-
dade — como na lei penal —, podem importar em graves sangdes de cassagao
de cargos publicos e de direitos politicos, afora a natural responsabilizagdo pa-
trimonial. E por essa razdo que a Lei n. 14.230/21 mandou aplicar nas a¢des de
improbidade os principios do Direito Administrativo sancionador,”® ainda que,
evidentemente, as sangdes da LIA ndo sejam impostas pela Administragdo e
sim apenas por meio de jurisdi¢do vera e propria.

3  Consideragoes finais

Em suma, ndo foi outra, portanto, a razao pela qual a Lei n. 14.230/21
buscou dizer que a acdo de improbidade administrativa “nao constitui agao ci-
vil”, quando ela é agdo civil; apenas ndo esta sujeita as regras gerais da Lei n.
7.347/85. Com isso, relevando suas impropriedades técnicas, devemos entender
que a lei quer dizer, apenas, que a a¢dao de improbidade administrativa, embora
ndo tenha objeto penal e seja movida na jurisdi¢do civel por um 6rgdo do Es-

28 LA, art. 12, § 4°, introduzido pela Lei n. 14.230/21.
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tado (Ministério Publico ou pela pessoa juridica publica lesada), e, portanto, ain-
da que seja tecnicamente uma agao civil publica, ndo é uma ag¢ao civil publica
de que cuida a Lei n. 7.347/85, ou seja, ndo é uma a¢do equiparada as a¢oes
coletivas ambientais, de consumo e outras de que cuida a LACP, porque tem
regras proprias como para o ajuizamento, a prescri¢do, a imposi¢ao de sangdes,
que ndo encontram paralelo na Lei n. 7.347/85.

Em razdo de quanto se expds, deixa doravante de haver enquadramento
adequado do sistema da LIA ao microssistema de tutela coletiva de que cuidam
a LACP e CDC, como no tocante a legitimagdo ativa, a sucessdo processual, a
coisa julgada, a prescricdo, a execugdo, e, também, no tocante ao préprio objeto
do pedido. Com efeito, a acdo de que cuida a LACP destina-se a defesa de inte-
resses transindividuais, alguns deles até divisiveis, enquanto o objeto da agdo
de improbidade administrativa (a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario) ndo
versa interesses de grupos, classes ou categorias de pessoas, e sim versa a defesa
do interesse publico primario, em sentido estrito, do qual o titular € o Estado, e
ndo classes, categorias ou grupos de pessoas transindividualmente consideradas,
como ocorre na lesdo ao meio ambiente, ou ao consumidor, ou a outros interes-
ses difusos, coletivos ou individuais homogéneos.

Esse distanciamento entre acdo de improbidade administrativa e agédo
civil publica ou agdo coletiva da LACP ou do CDC, que efetivamente existe,
ndo chega, porém, a ser absoluto, pois ja antes apontamos que pode haver co-
nexidade entre uma e outra. Nesse sentido, vale ainda pontuar que a prépria LIA,
em alguns casos especificos, permite a conversao da a¢do de improbidade admi-
nistrativa em acdo civil publica;® isto hipoteticamente podera ocorrer quando
ndo se verifique adequagdo tipica do ato ilicito a uma das hipoteses atuais da
LIA, e o objeto da agdo consista apenas na defesa do patrimonio publico ou so-
cial, ndo envolvendo a imposi¢do de perda da fungdo publica ou suspensao de
direitos politicos.

Em consequéncia, o Ministério Publico deve melhor adequar sua estraté-
gia de a¢do em face das alteragdes que sofreu a LIA: se ele estiver investigando
um ato administrativo danoso ao erario, em que ndo se evidencie o dolo do
administrador, ou em que a prova do dolo seja inviavel, em vez de ajuizar a
acao de improbidade administrativa, devera propor diretamente a agdo civil pu-
blica para defesa do erario. Assim também, nos casos em que o pedido deva con-
sistir apenas na defesa do patrimonio publico e social, sem se cogitar de perda
da funcao publica ou suspensao de direitos politicos, a agdo a ser proposta devera
ser a agdo civil publica de que cuida a Lei n. 7.347/85.%°

29 LIA, art. 17, § 16, introduzido pela Lei n. 14.230/21.
30 LACP, art. 1°, VIII, incluido pela Lei n. 13.004/14.
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