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Introducéo

Em 26.10.2021 foi publicada a Lei 14.230, que alterou a Lei 8.429/92 (Leli
de Improbidade Administrativa — LIA).

Uma analise inicial é suficiente para revelar que a Lei 14.230 promoveu
profundas alterages na LIA, tanto em termos de direito material quanto no que
concerne a regras processuais. Muito mais do que uma simples reforma, néo seria
despropositado afirmar que temos hoje no Brasil uma nova Lei de Improbidade
Administrativa.

Contudo, o presente artigo ndo enfrentara todas as alteragdes promovidas
pela Lei 14.230. A analise ora pretendida restringe-se aos principais aspectos

processuais contidos na LIA e a sua aplicacdo aos processos judiciais em curso.

1. Duas palavras sobre direito intertemporal

H& uma série de motivos que conduzem a aplicagdo do novo regramento
n&o apenas aos atos posteriores a Lei 14.230, mas também aos processos em curso
e aos atos pretéritos ainda ndo submetidos ao Judiciario.
1.1. Incidéncia das novas regras aos atos posteriores a Lei 14.230/21

As alteracdes a Lei 8.429/92 entraram em vigor na data de sua publicacéo,
isto €, em 26.10.2021. Portanto, todos 0s atos praticados apds esse marco temporal
se submeterdo integralmente as novas regras processuais e materiais concebidas
pela Lei 14.230.



1.2. Incidéncia das novas regras aos atos anteriores a nova Lei, mas ainda ndo
judicializados

O novo regramento aplica-se aos atos praticados na vigéncia da lei antiga,
que ainda ndo estejam submetidos ao Judiciario. A eventual tramitacdo de
inquerito civil ndo interfere nessa conclusdo. A acdo judicial, se e quando for
proposta, devera observar integralmente o regramento trazido pela Lei 14.230.
1.3. Incidéncia das novas regras aos processos em curso

Incidem sobre os processos em curso (acdes por ato de improbidade
administrativa) tanto as regras de direito material quanto as regras de direito
processual.

1.3.1. Aplicacao imediata das regras processuais

Em 26/10/2021 entrou em vigor da nova Lei de Improbidade Administrativa
(Lei 14.230/2021), que alterou profundamente a Lei 8.429/92, até entdo vigente no
pais.

O novo regramento possui uma série de novas regras processuais, que se
aplicam imediatamente aos processos em curso. E o que se extrai do art. 14 do
CPC: “A norma processual ndo retroagira e sera aplicdvel imediatamente aos
processos em curso, respeitados 0s atos processuais praticados e as situagdes
juridicas consolidadas sob a vigéncia da norma revogada”. A mesma diretriz é
extraivel do art. 2° do CPP.

Disso decorrem algumas consequéncias.

N&o haverda um direito adquirido ao procedimento existente ao tempo do
ajuizamento da demanda. As regras processuais, como regra, incidirdo sobre os
processos em curso.

Evidentemente que deverdo ser respeitados 0s atos processuais ja
praticados. Trata-se do emprego da técnica do isolamento dos atos processuais.

Por exemplo, caso ja tenha sido realizada a notificacdo do demandado para
o oferecimento de defesa prévia (etapa eliminada pela Lei 14.230), ndo ha davida
de que tal direito ndo podera ser suprimido do acusado. Contudo, na hipotese de
um demandado, em sede de contestacao, requerer a sua propria oitiva em audiéncia

(conforme lhe assegura o novo art. 17, § 18, da LIA), ndo ha davida de que esse



pedido ndo podera ser indeferido sob o fundamento de que ndo havia previséo legal
para tanto ao tempo do regramento revogado. Nesse caso, em que o ato ainda ndo
foi praticado, sem duvida a regra processual mais recente incidira sobre o processo
em curso.

De modo geral, para a aplicagdo do novo regramento aos processos em
curso, cabera ao juiz da causa, em primeiro grau, ou ao Relator, no Tribunal, abrir
vista as partes, inclusive de oficio, a fim de que se pronunciem a respeito da
incidéncia do novo regramento ao caso concreto, atentando-se para a necessaria
adequacdo diante do estado do processo e de eventual consolidacdo de direitos
processuais. Para esse fim, aplicam-se os arts. 10°, 493 e 933 do CPC.

1.3.2. Aplicacdo imediata das regras de direito material

Muito embora o presente texto ndo se dedique a enfrentar as alteracGes
promovidas pela Lei 14.230 no ambito do direito material, € oportuno indicar
desde logo que algumas das novas regras materiais também se aplicam aos
processos em curso.

A acdo de improbidade possui carater essencialmente punitivo. Essa ja era
a interpretacdo consagrada na jurisprudéncia (REsp 1.193.248/MG) e que agora
foi positivada no art. 17-D “A agdo por improbidade administrativa ¢ repressiva,
de carater sancionatorio, destinada a aplicacdo de sancdes de carater pessoal
previstas nesta Lei...”.

Disso decorrem consequéncias relevantes.

O carater sancionatorio da acdo de improbidade determina a aplicacdo do
regime do direito sancionador, com a observancia de todas as garantias do direito
penal e do processo penal em favor do acusado.

De um lado, consagra a diretriz consistente na pessoalidade da pena
(“sancdes de carater pessoal”). A aplicagdo da san¢dao ndo pode transbordar a esfera
juridica do infrator.

Por outro lado, trata-se de admitir a incidéncia, nas acdes de improbidade,
da garantia contida no art. 5°, XL, da CF/88: “a lei penal ndo retroagir, salvo para
beneficiar o réu”. Significa dizer: a lei posterior mais benéfica (novatio legis in

mellius) deve ser aplicada ao acusado.



Tais diretrizes permitem concluir que as novas regras materiais mais

benéficas aos réus incidirdo sobre as acdes de improbidade em curso.

2. Legitimidade (ativa e passiva)

A Lei 14.230 modificou de forma relevante a disciplina da legitimidade
ativa e passiva para a acdo de improbidade.
2.1. Legitimidade ativa

Houve a supressdo legislativa da legitimidade ativa da pessoa juridica
interessada para a propositura da acdo de improbidade. Para os fins da lei, entende-
se por pessoa juridica interessada os entes politicos e entidades, das trés esferas da
Federacdo, bem como entidades privadas que de algum modo tenham recebido
recursos publicos (LIA, art. 1°, 8§ 5°, 6° e 79).

Consequentemente, também houve exclusdo da regra atinente a legitimacéo
ativa da pessoa juridica que figurasse como credora da obrigacéo tributéria relativa
ao tributo de ISSQN, nos termos da Lei Complementar 116/2003.

Com isso, a legitimacdo ativa para propositura da acdo de improbidade
passa a ser exclusivamente do Ministério Publico (art. 17, caput, da LIA).

Com essa alteracdo, a pessoa juridica interessada devera ser intimada para,
caso queira, intervir no processo (LIA, art. 17, 8149). Ou seja: a auséncia de
participacdo da pessoa juridica, por ser facultativa, ndo causa nulidade?.

No entanto, a facultatividade deve ser devidamente compreendida: caso a
pessoa juridica identifique interesse juridico proprio a ser tutelado, reputa-se
impositiva a sua intervencdo no feito. A dispensa de intervencdo devera ser
justificada.

De todo modo, a locugao adotada pela norma (“intervencao”) induz a ideia
de uma atuacéo processual alheia aos polos da relagdo processual. A intervencao
da pessoa juridica podera consistir apenas no fornecimento de subsidios a fim de

esclarecer a ocorréncia ou ndo de ato improbo.

! Na linha do entendimento do STJ formado sob a antiga LIA, no sentido de que a falta de
participacdo do ente publico ndo causaria nulidade, por se tratar de litisconsércio facultativo. Por
todos, vide: PET no REsp 1574781/SP, Rel. Min. FRANCISCO FALCAO, DJe 09/04/2018;
AgRg no REsp 1411897/SP, Rel. Min. MAURO CAMPBELL MARQUES, DJe 02/05/2014.



Assim, a pessoa juridica podera participar do processo para tomar ciéncia
dos atos destinados a apurar a pratica de eventual ato improbo e lesdo ao
patriménio publico, a fim de que possa, no momento adequado, adotar as medidas
cabiveis para obter o ressarcimento e perante os agentes publicos envolvidos (LIA,
art. 18, 819).

Sob o viés do direito intertemporal, a extingdo da legitimacao ativa das
pessoas juridicas interessadas certamente geraria ddvidas acerca da viabilidade de
sua imediata incidéncia nos processos em curso - 0 que poderia implicar a extingao
de processos por superveniente ilegitimidade da parte autora.

Em tese, seria possivel sustentar que a legitimidade processual, enquanto
condicéo da acéo, continuaria sendo regida pela lei vigente na data da propositura
da demanda, por se tratar de ato processual ja praticado e gerador de situacdo
juridica consolidada (propositura da acdo por parte legitima), de modo que a
superveniente ilegitimidade ativa ndo afetaria 0s processos em curso.

Aqui podem surgir ao menos duas situacoes.

A primeira consiste na hipdtese de litisconsorcio ativo formado pelo
Ministério Publico e a pessoa juridica interessada. N&o ha duvida de que, ao tempo
da lei antiga, esse litisconsorcio era admissivel, de forma facultativa.

Nesse caso, a incidéncia imediata do novo regramento implicara a extingéo
parcial do processo, apenas quanto a pessoa juridica interessada, por ilegitimidade
ativa superveniente (CPC, arts. 354 e 485, VI). A exclusdo da pessoa juridica do
processo implicara a extin¢do de eventuais recursos que ela tenha interposto e que
ainda estejam em curso.

A partir de entéo, portanto, 0 processo prosseguira apenas com o Ministério
Publico no polo ativo.

A segunda situacdo, em que a pessoa juridica prop6s e conduz isoladamente
a acdo de improbidade, foi objeto de tratamento legislativo especifico pelo art. 3°
da Lei 14.230/2021. Prevé a necessidade de suspensao dos processos em curso que
foram ajuizados pelas pessoas juridicas interessadas, pelo prazo de 1 (um) ano
contado da publicacdo da referida lei, a fim de que o Ministério Publico se

manifeste sobre o seu prosseguimento e eventualmente assuma o polo ativo,



sucedendo a posicdo da pessoa juridica interessada, a qual podera apenas intervir
NO processo.

Referida solucdo € coerente com o cardter sancionatério da acdo de
improbidade e a consequente necessidade de se adotar a norma mais favoravel
(processual e material) ao suposto infrator.

2.2. Legitimidade passiva

A legitimidade passiva, por sua vez, é atribuida ao agente publico (definido
pelo art. 2° da LIA), bem como aos particulares que tenham recebido recursos
publicos, com base em ajuste administrativo (art. 2°, par. unico da LIA), e aos
particulares que houverem induzido ou concorrido dolosamente para a pratica do
ato de improbidade (art. 3° da LIA).

A redacéo do art. 3°da LIA, comparado com a norma equivalente revogada,
explicita a necessidade de dolo para responsabilizacdo do particular e esclarece
que a mera fruicdo de beneficios, em razdo de suposta pratica de ato improbo pelo
agente publico, ndo é suficiente para responsabilizar o particular, caso néo seja
demonstrado que agiu com dolo (ainda que haja ato improbo do agente publico).

De todo modo, a presenca ou ndo de dolo a justificar a responsabilizagéo do
particular, em regra, refere-se ao mérito da pretensdo punitiva. Constatada a
inexisténcia de dolo do particular, a demanda devera ser julgada improcedente.

Em qualquer caso, tratando-se de particular, a sua legitimidade passiva
estara configurada pela imputacdo de que recebeu recursos publicos mediante

ajuste, ou induziu ou concorreu dolosamente para a pratica do ato improbo.

3. Competéncia e prevencao

A competéncia para o processamento e julgamento da acdo de improbidade
sera a do foro do local onde ocorrer o dano ou do local da sede da pessoa juridica
prejudicada (LIA, art. 17, 84°-A).

Ressalte-se que a competéncia do foro do local do dano nas acdes de
improbidade, de natureza funcional, era extraivel do art. 2°, caput, da Lei da Acéo

Civil Publica, diante da auséncia de regramento sobre o tema na LIA.



Sob a dtica do direito intertemporal, referida alteracdo tem o conddo de
alterar a competéncia firmada sobre 0s processos em curso, notadamente porque
se trata de competéncia que, embora seja territorial, foi equiparada a funcional (por
construcdo jurisprudencial), de carater absoluto?.

Logo, caso a acdo de improbidade tramite perante foro incompetente,
havera necessidade de deslocamento, com aplicacéo do art. 64, 81° do CPC. Além
da natureza absoluta da competéncia, os principios norteadores da reforma da LIA
e as garantias atinentes ao processo sancionador também recomendam a remessa
do processo ao juizo referido no art. 17, 84° da LIA, aplicando-se a solugdo do §4°
do art. 64 do CPC em relacdo as decis@es proferidas pelo juizo incompetente.

No mais, haverd prevencdo do juizo perante o qual tramita a acdo de
improbidade em relacéo as acbes posteriores que possuirem identidade de causa
de pedir ou de objeto (art. 17, 85° da LIA).

Em relacdo a redacdo da norma revogada, houve apenas ajuste redacional a
fim de corrigir imprecisdo técnica, uma vez que a norma revogada aludia a
prevengao incidente sobre a “jurisdi¢ao do juizo”. No entanto, a jurisdi¢do consiste
na manifestacdo de um poder estatal. Logo, ela ndo € do juizo. O conceito de juizo
pressupde a atribuicdo apenas de parcela de jurisdicdo (competéncia). Logo, a nova
regra dispbe corretamente que a prevencdo incidird sobre a competéncia do juizo.

De todo modo, persiste a orientacdo de que a prevencdo que justifica a
reunido de outros processos conexos perante o juizo do processo de improbidade,
possui requisitos mais rigorosos do que o art. 55 do CPC, notadamente porque para
se configurar a prevencao em processo de improbidade é insuficiente a existéncia

de algum pedido ou da causa de pedir comum e o risco de decisdes conflitantes?.

2 “Em direito transitorio vige o principio de que ndo existe direito adquirido em matéria de
competéncia absoluta e organizacdo judiciaria. Tratando-se de normas impostas tdo-s6 pelo
interesse publico na boa distribuicdo da Justica, é evidente que toda e qualquer alteracdo da lei,
neste campo, incide sobre os processos em curso, em virtude da total indisponibilidade das partes
sobre essa matéria”. LACERDA, Galeno. O novo direito processual civil e os feitos pendentes.
Rio de Janeiro: Forense, 1974, p. 17-18.

3 Nesse sentido os seguintes julgados do STJ: REsp 1540354/PR, Rel. Min. Regina Helena Costa,
DJe 27/05/2016; AgRg na MC 22.833/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe
06/10/2014.



4. Tutela provisoéria: indisponibilidade de bens

Admite-se a concessao de tutela provisoria para a indisponibilidade de bens
dos réus em acdo de improbidade. Tal pedido pode ser formulado pelo Ministério
Publico em carater antecedente ou incidente a acdo de improbidade — nos termos
dos arts. 294 a 310 do CPC.

O pedido de bloqueio de bens ndo pressupde a realizacdo de representacao
ao Ministério Pablico (art. 16, § 1°, da LIA).

Basta a presenca dos requisitos legais (como se verd adiante), sendo
fundamental que o pleito de indisponibilidade se destine a garantir o integral
ressarcimento do erario ou do acréscimo patrimonial decorrente do ato ilicito (art.
16, caput).

Quando for o caso, a providéncia solicitada pelo Ministério Publico
envolverd “a investigacdo, o exame e o bloqueio” de bens, contas bancarias e
aplicagdes financeiras mantidas no exterior (art. 16, § 2°).

4.1. Requisitos: fumus e periculum

A redacdo original do art. 7° da Lei 8.429/92 autorizava a indisponibilidade
de bens do demandado quando “o ato de improbidade causar lesdo ao patrimonio
publico ou ensejar o enriquecimento ilicito”. A interpretagdo prevalecente na
jurisprudéncia indicava se tratar de hipotese de periculum in mora presumido
(AgInt no AREsp 1.826.875/RJ), bastando a demonstragéo da plausibilidade da
ocorréncia do ato de improbidade (fumus boni iuris) para o bloqueio de bens.

A Lei 14.230 alterou radicalmente esse regramento. Aquela disposicao
contida no art. 7° foi revogada.

A disciplina da indisponibilidade de bens na acdo de improbidade esta agora
detalhadamente definida no art. 16 da LIA (caput e paragrafos).

No que concerne aos requisitos, o § 3° do art. 16 consignou expressamente
que o pedido de indisponibilidade serd deferido quando estiverem presentes (i) 0
perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado util ao processo (periculum in
mora) e (ii) probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na inicial (fumus boni
iuris).

Isso permite ao menos duas conclusdes:



a) o blogueio de bens dos demandados ndo é obrigatdrio em acdes de
improbidade. E o que se extrai do caput do art. 16, quando afirma que
o pedido de bloqueio “podera ser formulado”, apenas quando presentes
0s requisitos legais.

b) N&o ha mais duvida de que o pedido de indisponibilidade de bens do

demandado em acdo de improbidade deve preencher os requisitos da
tutela provisoria de urgéncia (LIA, art. 17, caput, e § 6°-A; art. 16, 8§
3% e 89. A ideia de periculum in mora presumido foi eliminada, por
expressa disposi¢ao legal (“ndo podendo a urgéncia ser presumida”), do
ambito da agdo de improbidade (LIA, art. 16, 8 4°). Aplica-se a acéo de
improbidade, no que cabivel, o regime da tutela provisoria de urgéncia
previsto no CPC.
4.2. O prévio contraditorio como regra: eliminacéo da urgéncia presumida

Nas acOes de improbidade, a regra é a prévia oitiva do réu, para somente
entdo se decretar a indisponibilidade de seus bens. Trata-se da consagracdo do
prévio contraditorio, que s6 podera ser postecipado quando houver prova de que
poderia “frustrar a efetividade da medida ou houver outras circunstancias que
recomendem a protecdo liminar” (LIA, art. 16, § 4°).

Disso decorre que a demonstracdo da urgéncia ndo é suficiente para o
deferimento do bloqueio de bens sem a prévia oitiva do réu. A urgéncia
(periculum) é requisito para o deferimento da tutela provisoria de urgéncia. A
mitigacdo do contraditorio exige a prova de um elemento a mais: risco concreto de
que o réu adote (ou de que ja esteja adotando) alguma conduta orientada a dificultar

ou inviabilizar a apreensdo patrimonial (p.ex., esvaziamento patrimonial).

4.3. Ordem de blogueio de bens: contas bancarias como opcéao residual

A redacdo original da Lei 8.429/92 n&o disciplinava uma ordem de
preferéncia para o bloqueio de bens dos demandados. Aplicava-se entdo, por
analogia, o regramento previsto no art. 835 do CPC, que define a ordem de
preferéncia para a penhora de bens na execucéo forgada — colocando a penhora de

dinheiro como hipétese preferencial (inciso 1).



O empréstimo desse regramento sempre foi bastante questionavel. Afinal,
considerando que a Lei de Improbidade consiste (sempre consistiu) em regramento
de carater punitivo, ndo ha duvida de que deveria observar as medidas constritivas
mais brandas ao acusado. Quando menos, por aplicacdo analdgica do § 1° do
mesmo art. 835 (possibilidade de alteracdo da ordem de penhora de acordo com o
caso concreto) e do art. 805 do CPC (adog¢do do meio menos gravoso ao
demandado).

O novo § 11 do art. 16 rompe radicalmente com essa pratica. Dispde que o
blogueio somente recaira sobre contas bancarias se ndo houver outros bens
suficientes para garantir o futuro ressarcimento. Trata-se de assegurar 0 minimo
existencial ao réu pessoa natural e a preservacdo da funcdo social e da atividade
empresaria.

4.4. O valor do bloqueio de bens dos litisconsortes

O somatorio do valor de todos os bens blogueados no processo ndo podera
superar o0 valor total do dano ou do enrigquecimento ilicito indicado na peticéo
inicial (LIA, art. 16, § 5°). O valor dos bens bloqueados tem de ser suficiente para
fazer frente ao ressarcimento pleiteado. O bloqueio de bens de cada réu, no valor
total pleiteado na inicial, implicara excesso de bloqueio e autorizara a liberagéo
dos bens cujos valores superem o limite total definido no processo.

4.5. Possibilidade de substituicdo do bem bloqueado

Admite-se a substituicdo do bem bloqueado por “caugao idonea, por fianca
bancéria ou por seguro-garantia judicial” (LIA, art. 16, § 6°).

A literalidade do dispositivo induz a conclusdo de que a substituicdo
pressuporia o prévio bloqueio e o consequente requerimento de substituicdo do
bem bloqueado pelo réu. Isso esta correto.

Contudo, néo seria despropositado aceitar que o demandado, sabendo que
contra ele pende um pedido de bloqueio de bens, antecipe-se a ordem de bloqueio
e ofereca um bem em garantia — na forma definida no § 6° do art. 16 da LIA.

O mesmo § 6° determina que a garantia seja readequada durante a instrugao
do processo — seja para diminuir o valor blogueado, seja para ampliar a

indisponibilidade, a depender do caso.



4.6. Exigéncia do IDPJ para a indisponibilidade de bens de terceiros (alheios
a0 processo)

O § 7° do art. 16 da LIA contém duas disposicOes aparentemente
contraditorias. De um lado, afirma que os bens de terceiros podem ser blogueados.
Por outro lado, dispbe que, quando se tratar de uma pessoa juridica, a
indisponibilidade de bens de seus socios pressuporia a instauracdo do incidente de
desconsideracdo da personalidade juridica (IDPJ) previsto no CPC.

A regra é de dificil compreensdo. Contudo, a interpretacdo que parece ser a
mais coerente com a LIA e o CPC conduz a distingdo de duas hipoteses bem
definidas.

a) A LIA determina a aplicacdo de suas regras ao sujeito que, mesmo nao
sendo agente publico, induza ou concorra dolosamente para o ato de
improbidade (LIA, art. 3° caput). Sob essa perspectiva, o0 sujeito ostentaria
a condic@o de terceiro. A primeira parte do 8§ 7° do art. 16 cuidou de
assegurar que os bens dessa pessoa natural — ndo agente publico, mas ja
integrante do polo passivo do processo — também poderdo ser objeto de
blogueio. Esse caso, portanto, ndo envolveria propriamente hipétese de
desconsideracao da personalidade juridica.

b) O incidente de desconsideracdo da personalidade juridica, disciplinado
pelos arts. 133 e seguintes do CPC, sera aplicado a acdo de improbidade
apenas nos casos em que se pretenda desconsiderar a pessoa juridica para o
atingimento de seu socio (LIA, art. 17, § 15).

4.7. Impossibilidade de o bloqueio de bens abranger o valor da multa civil

Em sua redacéo original, o antigo paragrafo Unico do art. 7° da Lei 8.429/92
dispunha que a ordem de indisponibilidade deveria recair sobre “bens que
assegurem o integral ressarcimento do dano, ou sobre o acréscimo patrimonial
resultante do enriquecimento ilicito”.

Instaurou-se entdo intenso debate doutrinario e jurisprudencial acerca da
eventual possibilidade de a ordem de bloqueio abranger o valor pleiteado a titulo
de multa civil. Para os defensores dessa possibilidade, o blogqueio do valor da multa

seria necessario para assegurar 0 “integral ressarcimento do dano”. Esse



posicionamento sempre foi alvo de severas criticas. Afinal, o bloqueio do valor do
valor da multa civil implica antecipacdo da sancdo, o que viola o principio
constitucional da presuncéo de inocéncia (CF, art. 5°, LVII).

O STJ identificou 0 Tema Repetitivo 1.055 (REsp 1.862.792/PR e REsp
1.862.797/PR), e em 25.08.2021 firmou a tese de que seria possivel a “inclusdo do
valor de eventual multa civil na medida de indisponibilidade de bens decretada na
acao de improbidade administrativa”.

A questéo ficou assim assentada por dois meses.

O 810doart. 16 da LIA, em vigor desde 26.10.2021, disciplinou a questao
de modo diverso: “A indisponibilidade recaird sobre bens que assegurem
exclusivamente o integral ressarcimento do dano ao erario, sem incidir sobre 0s
valores a serem eventualmente aplicados a titulo de multa civil ou sobre acréscimo
patrimonial decorrente de atividade licita.”

Portanto, atualmente a ordem de blogueio recaira apenas sobre o valor
requerido a titulo de ressarcimento. E vedado que a indisponibilidade abranja o
valor da multa civil. Tal inovacdo legislativa exigira a revisdo da tese firmada no
Tema 1.055/STJ em futuro muito breve e permitira o imediato desblogueio do
valor da multa nos processos em curso.

4.8. Necessidade de a decisdo atentar aos aspectos praticos

O art. 16, § 12, da LIA impde duas diretrizes para o pedido de
indisponibilidade de bens do réu: “observard os efeitos praticos da decisdo”,
“vedada a adocdo de medida capaz de acarretar prejuizo a prestacdo de servigos
publicos”.

Disso decorre que a medida de indisponibilidade de bens ndo podera ser
concedida quando for apta a causar dano inverso ou gerar situacdo de
irreversibilidade de seus efeitos.

A decisdo deve ser dotada de razoabilidade e proporcionalidade. Ndo pode
impor sacrificio mais intenso do que o necessario. Ndo sera admissivel que
comprometa a manutencédo da condicéo digna do réu e de sua familia. No caso do
réu pessoa juridica, a indisponibilidade de bens ndo podera ter o efeito de impedir

0 adimplemento de compromissos ja assumido perante terceiros, tais como



trabalhistas, previdenciarios e tributarios. Trata-se de explicitacdo do regime geral
da tutela provisédria de urgéncia previsto no CPC (CPC, art. 300, § 3°).
4.9. Casos de indisponibilidade absoluta

Ao tempo do regramento anterior, 0s Tribunais ndo possuiam entendimento
uniforme acerca da possibilidade de aplicacdo analégica dos casos de
impenhorabilidade como fundamento para se vedar o bloqueio daqueles mesmos
bens.

Contudo, se ndo era admissivel penhorar e expropriar o bem (impenhorével)
caso o reu fosse ao final condenado, néo fazia sentido que esse mesmo bem ficasse
bloqueado durante todo o curso da acdo de improbidade.

A Lei 14.230 corrigiu expressamente essa distor¢do. Contemplou
expressamente dois casos de indisponibilidade absoluta de bens (art. 16, 88 13 e
14, da LIA).

4.9.1. Caderneta de poupanga, aplicacfes e conta-corrente

E vedada a decretacdo de indisponibilidade de quantia igual ou inferior a
quarenta salarios minimos. Tal protecdo se estende ndo apenas a caderneta de
poupanca ou conta-corrente, mas a qualquer aplicacdo financeira que o reu
mantenha em instituicdo bancaria (art. 16, § 13, da LIA).

Repare que ndo se trata de proteger o valor de até quarenta salarios minimos,
cumulativamente, em cada uma dessas hipoteses (“caderneta de poupanca”,
“outras aplicaces financeiras” ou “conta-corrente”). E 0 que se extrai da particula
“ou” constante do dispositivo.

Assim, ndo sera protegido o valor de até quarenta salarios minimos em cada
uma dessas hipdteses. A protecdo recaird sobre a quantia total de até quarenta
salarios minimos — esteja esse valor em uma dnica conta ou distribuido entre
contas, investimento ou poupanga.

4.9.2. Bem de familia

Nao se admite que a ordem de bloqueio de bens recaia sobre o bem de

familia do réu, “salvo se comprovado que o imovel seja fruto de vantagem

patrimonial indevida, conforme descrito no art. 9° desta Lei” (art. 16, 8 14, da LIA).



Tal protecdo abrange tanto o bem de familia legal (Lei 8.009/90) quanto o
bem de familia voluntario (art. 1.711 e seguintes, do Codigo Civil).

A Unica excecdo a essa regra é se 0 bem imovel que se pretende proteger
tiver sido adquirido mediante uma conduta improba tipificada no art. 9° da LIA
(hip6tese de enriquecimento ilicito). A data da aquisicdo do imovel, portanto, seré
um aspecto relevante (ndo determinante, nem unico) para se aferir o preenchimento
de tal excecdo. Trata-se de exce¢do equivalente a existente no art. 3° VI, da Lei
8.009/90 — que trata da possibilidade de penhora do bem de familia adquirido com
produto de crime.

4.9.3. Outros casos de indisponibilidade absoluta: aplicagdo analdgica do CPC

Essas duas hipoteses legais de indisponibilidade absoluta de bens em acéo
de improbidade ndo constituem um rol taxativo. Os demais casos previstos no rol
de impenhorabilidade de bens do art. 833 do CPC — segundo pensamos —
continuam aplicaveis analogicamente as agdes de improbidade para impedir a
indisponibilidade de tais bens (salario, proventos de aposentadoria, pensoes,

seguro de vida etc.).

5. Peticdo inicial e seus requisitos especificos

A peticéo inicial da acdo de improbidade deve seguir as diretrizes gerais
previstas nos arts. 319 a 321 do CPC.

Adicionalmente, devera observar os requisitos especificos previstos nos
incisos | e Il do 86°, art. 17 da LIA.

Por um lado, a inicial da acdo de improbidade deverd veicular narrativa
fatica que descreva suficientemente qual é a conduta do réu passivel de punicédo
por improbidade, de modo a individualiza-la. Ou seja, ndo se admite mera alusdo
genérica a participacdo do réu nos atos alegadamente improbos — pratica que €
incompativel com a garantia do devido processo legal, pois inviabiliza o exercicio
do direito de defesa.

Por outro lado, a inicial também devera apontar os elementos probatorios
minimos que demonstrem a possivel ocorréncia dos fatos que configuram os tipos

previstos nos arts. 9°, 10 e 11 da LIA, também de modo individualizado, indicando



a relacdo entre o elemento probatdrio e o suposto ato reprovavel, de modo a
demonstrar a vinculacéo do ato a conduta do réu (autoria).

Caso tais requisitos, referidos no inc. | do §6°, ndo possam ser atendidos, o
Ministério Publico devera declinar na inicial os motivos que inviabilizaram a sua
observancia. Os motivos serdo valorados judicialmente. Eventual fragilidade ou
insustentabilidade da justificativa implicara o indeferimento da inicial, por inépcia.

Cumulativamente, o inc. Il do 86° exige também que a inicial seja instruida
com “documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da
veracidade dos fatos e do dolo imputado”. Destaca-se aqui a necessidade de que a
inicial contenha elementos probatérios suficientes para demonstrar a
verossimilhanca da alegacdo de pratica de ato doloso do réu.

No caso de inviabilidade de apresentacdo dos elementos probatérios
referidos no inc. Il do 86°, a inicial devera declinar as razdes fundamentadas que
justificam a ndo apresentacdo. Tais razGes serdo valoradas pelo juiz da causa a luz
dos deveres processuais previstos no art. 77 do CPC e, caso constatada a
insubsisténcia da justificativa, podera ocorrer a aplicacdo das penas por litigancia
de méa-fé, caso estejam configuradas as hipdteses do art. 80 do CPC.

O art. 6°-A prevé expressamente a possibilidade de que o MP postule a
concessdo de tutelas provisorias, nos termos dos arts. 294 a 310 do CPC, incluido
ai 0 emprego das tutelas antecipadas e cautelares antecedentes.

O art. 6°-B, por sua vez, trata das hipdteses de rejeicdo imediata da peticao
inicial. Havera extingdo do processo sem resolucdo de mérito (art. 485, inc. | do
CPC) quando a inicial for indeferida, nas hipoteses do art. 330 do CPC e em caso
de descumprimento dos incisos | e 11 do 86° do art. 17 da LIA.

Por outro lado, a peticdo inicial também devera ser liminarmente rejeitada,

antes mesmo do oferecimento de contestacdo, “quando manifestamente inexistente

0 ato de improbidade imputado”. Trata-se de hipdtese diversa da inépcia, pois o
reconhecimento da manifesta inexisténcia de ato improbo conduz a rejeicdo da
pretensdo e, consequentemente, a extingdo do processo com resolucdo do mérito
(art. 17,811, da LIA c/c art. 487, inc. I, do CPC).



6. Producéo de provas

A Lei 14.230/21 trouxe uma série de regras interessantes relacionadas a
atividade de producéo de provas. Analisaremos aqui apenas o interrogatorio e as
provas produzidas perante os érgdos de controle.

6.1. Direito do réu de ser interrogado

Reconheceu-se o direito de o réu ser interrogado pelo juiz sobre os fatos da
causa ¢ “a sua recusa ou o seu siléncio ndo implicardo confissdo” (art. 17, §18, da
LIA). O interrogatério ndo tem finalidade probatéria nem se confunde com o
depoimento de parte. Trata-se de oportunidade de esclarecer ao julgador aspectos
faticos da causa. Nada impede que o réu abra médo deste direito. Contudo, €
indispensavel que tal oportunidade Ihe seja franqueada.

Essa previsdo ndo elimina o poder de 0 juiz “determinar, a qualquer tempo,
0 comparecimento pessoal das partes, para inquiri-las sobre os fatos da causa,
hipotese em que ndo incidira a pena de confesso” (CPC, art. 139, VIII). Tal caso
traduz indisfarcavel dever de esclarecimento, fundado no principio da cooperacéo
por iniciativa do juiz (art. 6° do CPC).

Tal como o interrogatorio previsto no art. 17, 8 18, da LIA, o interrogatorio
de que trata o art. 139, VIII, do CPC ndo possui carater probatorio. Em qualquer
dos casos o interrogado podera permanecer em siléncio ou mesmo recusar-se a
depor. Isso ndo gerard nenhuma presuncao em seu desfavor. Mas evidentemente
que essa conduta ndo cooperativa da parte podera ser sancionada com a aplicacéo
de multa (art. 77, 8 2° do CPC/15).

6.2. Provas produzidas perante 6rgéos de controle

Existe disposicdo legal expressa para que as provas produzidas perante 0s
orgaos de controle e as correspondentes decisdes sejam consideradas na formacao
da conviccgao do juiz (art. 21, 8 2° da LIA).

Essa regra precisa ser interpretada com cautela.

Por um lado, ndo ha davida de que os Tribunais de Contas possuem elevada
expertise no que concerne a fiscalizagdo da atividade administrativa. Suas decisdes
merecem sim um peso diferente — o0 que néo equivale a eliminar a possibilidade de

serem controladas pelo Judiciario.



Por outro lado, ndo se pode desconsiderar que a atividade probatdria
desenvolvida em sede administrativa ndo se reveste das mesmas garantias que séo
asseguradas pelo Poder Judiciario. Os Tribunais de Contas, tradicionalmente, ndo
garantem ao acusado um adequado contraditorio e um pleno exercicio da ampla
defesa.

Assim, eventual atividade probatoria desenvolvida no ambito
administrativo — ainda que submetida ao contraditorio — ndo podera dispensar a
producdo de prova equivalente em juizo pelo acusado. Tampouco sera admissivel
o0 “empréstimo” para o processo judicial (muito menos para a agao de improbidade)
de uma apuracéo realizada administrativamente em desfavor do acusado.

Afinal, tal atividade administrativa ndo foi desenvolvida de acordo com as
garantias inerentes ao devido processo legal — notadamente, porque ndo foi

conduzida por uma autoridade jurisdicional imparcial, como o juiz.

7. Defesa

A Lei 14.230 suprimiu a fase da defesa prévia no ambito da acdo de
improbidade. Se a peticdo ndo for liminarmente rejeitada, nas hipoteses de
indeferimento da inicial ou por manifesta inexisténcia de ato improbo, os réus
deverdo ser citados para oferecer contestacao (art. 17, 87°da LIA).

No entanto, apesar da extin¢cdo da fase de defesa preliminar, 0 exame de
eventuais preliminares deduzidas pelo réu podera ocorrer logo apds o oferecimento
da contestacdo, inclusive a fim de decidir apenas parcela do processo, 0 que é
extraivel das regras contidas no art. 17, 88 9°-A, 10-B, inc. I, da LIA.

Portanto, na pratica, a supressao da fase da defesa prévia pode vir a acelerar
0 exame das preliminares deduzidas pelo réu e o julgamento da causa. Evita-se,
com isso, a eventual prolacdo de decisbes genéricas e mal fundamentadas acerca
da defesa prévia, que muitas vezes se limitavam a postergar o exame detalhado das
alegacdes preliminares para momento posterior a contestacao.

7.1. Prazo e o seu termo inicial
O prazo para oferecer contestacdo sera comum e de 30 (trinta) dias Uteis. A

contagem do prazo se dara na forma do art. 231 do CPC. Como havera citacdo dos



réus para contestar, aplica-se o 81° do art. 231, de modo que 0 prazo se iniciard
apenas a partir do aperfeicoamento da Gltima citacdo, caso haja mais de um réu.

Com isso, elimina-se a davida, existente na vigéncia da lei revogada, acerca
do modo de contagem do prazo para apresentacédo da extinta defesa prévia, que era
deflagrado por meio de notificacdo, e ndo citacdo, o que atraia a incidéncia da regra
da contagem individualizada prevista no 82° do art. 231 do CPC.

7.2. Auséncia de defesa: nuances

A auséncia de defesa na acdo de improbidade significara revelia do réu.
Porém, sobre ele ndo incidird o principal efeito da revelia (art. 17, 819, inc. | da
LIA). Isto é: ndo haverd presuncdo de veracidade dos fatos alegados na inicial.
Referida norma alinha-se com a ideia do carater punitivo da acao de improbidade.
Afinal, a auséncia de oferecimento de defesa ndo podera implicar a supressédo da
garantia da presuncao de inocéncia do réu.

Coerentemente, a LIA também veda a redistribui¢do dinamica do énus da
prova, prevista no art. 373, 881° e 2° do CPC, em prejuizo do Réu. Com isso,
sempre cabera ao Ministério Publico se desincumbir do énus de demonstrar 0s
fatos que amparam suas alegac¢bes. No entanto, a norma nédo veda a aplicacdo da
regra de redistribuicdo dindmica para impor o 6nus da prova ao autor, de modo que
em tese é viavel a aplicacdo do art. 373, 881° e 2° do CPC em favor do réu.

Tratando-se de regras que devem nortear o julgamento, é plenamente viavel
a sua aplicacdo aos processos em curso. A partir da vigéncia da lei, ha regra
expressa vedando que o réu seja prejudicado pela presuncdo de veracidade
decorrente da revelia e que seja invertido o 6énus da prova em desfavor do réu.
Eventuais decisbes que tenham incorrido nessas vedacdes deverao ser revistas, ao

menos enquanto ndo se operar o transito em julgado.

8. Decisdo sobre o enquadramento

Apds a contestacdo, 0 Ministério Pablico serd intimado para apresentar
réplica. Em seguida, o juiz devera delimitar com precisdo qual é o tipo de ato de
improbidade imputavel a cada réu. Para esse fim, o juiz devera se ater

exclusivamente aos fatos narrados na inicial e as condutas atribuidas a cada um



dos réus, bem como a capitulacdo legal veiculada na inicial (art. 17, 810-C, da
LIA). Para cada ato de improbidade devera corresponder necessariamente a apenas
um tipo (§10-D).

Atitulo de comparacéo, diversamente do que ocorre no processo penal, ndo
se aplica a acdo de improbidade os institutos da emendatio libelli e mutatio libelli.
Apbs a prolagéo da referida deciséo de tipificacdo, o juiz ndo podera mais alterar
a tipificacdo dos alegados atos improbos. Ademais, ndo se permite que o Ministério
Publico corrija ou adite a capitulacdo legal da inicial apds a decisdo sobre o
engquadramento.

A decisdo de tipificagdo consiste em decisdo interlocutoria e podera ser
impugnada por meio de agravo de instrumento (art. 17, 821 da LIA).

Ap0s a decisdo de tipificagdo, o 8 10-E do art. 17 da LIA prevé que as partes
deverdo ser intimadas para especificar as provas que pretendem produzir. Portanto,
a referida intimacao pressup®e a prévia tipificacdo dos alegados atos improbos. O
réu devera saber com precisdo qual serd o objeto da prova a ser requerida.

Diante disso, caso haja superveniente alteracédo da tipificacdo em razdo do
provimento de agravo de instrumento, as partes deverdo ter nova oportunidade de
especificar provas, considerando a nova tipificacdo definida em sede recursal.

Em seguida, o processo devera prosseguir com a prolacdo da decisdo de

saneamento e organizagdo do processo, nos termos do art. 357 do CPC.

9. Sentenca e seus efeitos

O art. 18, caput, da LIA prevé que a sentenca de procedéncia, com
fundamento nos ilicitos dos art. 9 (atos de enriquecimento ilicito) e 10 (atos que
causam dano ao erario) da LIA, condenara o réu ao “ressarcimento dos danos e a
perda ou a reversdo dos bens e valores ilicitamente adquiridos, conforme o caso,
em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito”.

Ou seja: em caso de transito em julgado da condenacdo, o principal titular
da obrigacdo a ser executada em face dos réus passa a ser a pessoa juridica
prejudicada. O Ministério Publico terd legitimidade subsidiaria para executar a

condenacdo, apenas na inércia da pessoa juridica lesada. Se na fase de



conhecimento a pessoa juridica interessada atuou apenas como interveniente (art.
17, 814), na fase de liquidagdo e execucdo ela passa a assumir papel de
protagonismo.

Logo, por eventualidade, se a pessoa juridica interessada optou por nédo
intervir no processo durante a fase de conhecimento, ao se iniciar a fase de
liquidacdo e cumprimento da sentenca transitada em julgado, deveréa ser intimada
para assumir o polo ativo do processo.

A lei alude expressamente a viabilidade de julgamento conforme o estado
do processo (CPC, art. 354), notadamente nos casos em que for possivel constatar,
desde logo, a manifesta inexisténcia de ato improbo (art. 17, 810-B, da LIA).

Ademais, a decisdo de mérito devera observar rigorosamente o0s tipos
previamente indicados para cada um dos atos de improbidade atribuidos aos réus,
na deciséo de tipificagdo, nos termos do § 10-D do art. 17 da LIA.

Por fim, o 8 11 do art. 17 reforca que a demanda poderd ser julgada
improcedente em qualquer momento processual, caso 0 juiz conclua pela
inexisténcia do ato de improbidade. A norma ndo veicula restri¢bes quanto a fase
do processo. Logo, permite-se inclusive a prolagdo de deciséo de improcedéncia
liminar do pedido (CPC, art. 332).

9.1. Dever de fundamentacéo e exigéncia de ponderacao

O art. 17-C da LIA lista os requisitos que a decisdo de mérito devera
observar, além do art. 489 do CPC.

O rol € extenso. De modo geral, os requisitos refletem orientacdes extraiveis
de principios e mandamentos constitucionais, tais como proporcionalidade,
razoabilidade e individualizacdo da pena. Ou reproduzem mandamentos legais
contidos em outras normas, tal como os arts. 20 e 22 da LINDB.

Os requisitos da sentenca buscam, de modo explicito, tracar diversos
critérios objetivos que devem nortear a fundamentacdo da punicdo dos réus, bem
como a fixagdo das penas, de modo a mitigar a subjetividade de fundamentagéo no
que se refere a pretensdo de aplicar principios e conceitos juridicos abstratos.

Houve alusdo expressa a necessidade de valoracdo das circunstancias

agravantes e atenuantes e de outros critérios Uteis para dosimetria das sanc¢des (tais



como antecedentes, a extensdo do dano e a gravidade da infragcdo), presentes em
outras normas punitivas, como, por exemplo, o Codigo Penal e a Lei do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Em suma: os requisitos da sentenca previstos na LIA, além de reforcar
juridicamente a fundamentacdo da sentenca, contribuem para trazer seguranca
juridica ao agir do agente publico que estd sujeito a LIA, na medida em que
assegura que eventuais justificativas ou condicionantes, que possam mitigar ou
afastar a reprovabilidade de sua conduta, serdo valoradas de forma pormenorizada.
9.2. A situacao dos litisconsortes passivos

Em relacdo aos litisconsortes passivos, a LIA veda a condenagdo solidaria.
O art. 17-C, §2° dispde que “a condenacao ocorrera no limite da participacéo e dos
beneficios diretos, vedada qualquer solidariedade”.

Trata-se de norma que reforca a necessidade de individualizacdo das penas
e apuracdo exaustiva dos elementos constituintes da tipificacdo atribuida a cada
um dos réus. N@o cabera estender a responsabilidade ou danos atribuidos a um
determinado réu para os demais.

Logo, ainda que haja indicios de que um dos réus (como, por exemplo, o
principal agente pablico envolvido nos fatos), condenado pelo ressarcimento da
maior parcela do dano ao erario, ndo tem bens para fazer frente a condenacéo, ndo
se admite que a decisdo de mérito estenda a responsabilidade do débito a sujeitos
que ndo participaram de forma direta da conduta reputada ilicita ou que néo séo
beneficiarios diretos do ato de improbidade.

9.3. Liquidagio: cabimento e legitimidade ativa

Os 88 1° e 2° e 3° do art. 18 tratam do procedimento para liquidacdo dos
valores a serem ressarcidos com fundamento na sentenca condenatoria.

Em primeiro lugar, destaca-se a competéncia prioritaria da pessoa juridica
lesada para instaurar a liquidacdo de sentenca e o respectivo cumprimento (81°).

Caso a pessoa juridica ndo adote as providéncias necessarias a liquidacéo e
ao cumprimento da sentenca no prazo de 6 (seis) meses contados do transito em
julgado, o Ministério Pablico passa a ter legitimidade exclusiva para conduzir o

processo de liquidacdo e o subsequente cumprimento de sentenca. A omisséo da



pessoa juridica devera ser valorada e podera ensejar a responsabilizacdo dos
agentes envolvidos (82°).

Ademais, por ocasido da liquidacdo, o valor dos servicos efetivamente
prestados devera ser deduzido do valor total a ser ressarcido (§3°). E fundamental
que a parte requeira e a sentenca reconheca a existéncia de servigos prestados, a
fim de que possam ser posteriormente liquidados e deduzidos. Sera vedado ao juiz
da liquidacéo decidir sobre questdo que néo foi decidida na fase de conhecimento:
existéncia ou ndo de servicos executados passiveis de deducéo.

Por exemplo, a sentenca reconhecera a existéncia de servicos prestados em
razdo do contrato administrativo, mas condenara os réus ao ressarcimento dos
valores pagos a maior (p.ex., superfaturamento) em razdo da pratica de ato
improbo. Nesse caso, a liquidacéo apurara o valor correspondente ao valor correto
dos servicos executados, de modo que o valor a ser ressarcido ficara restrito ao
superfaturamento apurado.

Em qualquer caso, aplicam-se os artigos 509 e ss. do CPC. A liquidacéo
(tanto do dano ao erario, quanto do valor dos servicos executados a serem
deduzidos) podera se dar por arbitramento ou pelo procedimento comum. A
definicdo da modalidade de liquidacdo dependera da necessidade do caso concreto.

Por fim, da leitura conjugada do art. 18, caput, e 882°e 3°, da LIA se extrai
gue, mesmo que ndo haja necessidade de liquidacdo, mas apenas cumprimento da
sentenca, ainda assim cabera a pessoa juridica lesada provocar a sua instauracao.
9.4. Possibilidade de pagamento parcelado da condenacéo

Outra inovagdo relevante consiste na possibilidade de o juiz autorizar o
pagamento parcelado do débito da condenagcdo, caso o réu demonstre,
objetivamente, a “incapacidade financeira de salda-lo de imediato” (art. 18, § 4°).

O pagamento devera se dar em até 48 (quarenta e oito) parcelas mensais
corrigidas monetariamente. Sob um viés logico, a “incapacidade financeira”
devera ser contemporanea ao cumprimento da condenacéo.

Logo, cabera ao juiz da execuc¢do intimar a pessoa juridica interessada, ou
0 Ministerio Publico, acerca do pedido de parcelamento (em aplicacdo analogica
do art. 916, 81° do CPC), e em seguida decidir sobre a viabilidade do



parcelamento, bem como sobre o indice de correcdo a ser adotado para atualizacao
das parcelas.

Questdo relevante reside na incidéncia ou ndo de juros de mora sobre as
parcelas pendentes. A LIA ndo disciplinou esse tema. Em principio, a omissao
parece ter sido proposital, com o objetivo de incentivar o pagamento do debito, de
modo a se adotar um regime de parcelamento mais favoravel ao réu, com a
incidéncia apenas de correcdo monetaria.

Tudo leva a crer que ndo incidira juros (porque ndo havera mora) a partir
do deferimento do parcelamento do débito.

Nessa Ultima hipdtese, caso o parcelamento autorize a ndo incidéncia de
juros de mora, o inadimplemento do parcelamento acarretard o restabelecimento
do valor total do débito, com base nos critérios de correcdo e juros da sentenca.
9.5. Eficacia das sanc¢des: nuances

As san¢des previstas no art. 12 da LIA produzirdo efeitos apenas a partir do
transito em julgado da sentenca condenatoria (LIA, art. 12, 89°). Isso significa que
estd excluida a possibilidade de cumprimento provisorio das penalidades aplicadas
por sentenca em acgdo de improbidade.

Em relacdo a sancéo de suspensao dos direitos politicos, apesar de ndo ser
possivel a sua execugdo provisoria, 0 810° do art. 17 da LIA prevé que o periodo
transcorrido entre a decisdo colegiada do Tribunal e o trénsito em julgado da
sentencga condenatdria devera ser computado e deduzido do prazo total da pena.

Referida disposicdo devera ser compatibilizada com a alinea “1” do inciso I
do art. 1° da LC 64/1990 (com as alteragdes da LC 135/2010), que alude a
inelegibilidade, para qualquer cargo, dos condenados a suspensdo de direitos
politicos, por ato doloso de improbidade administrativa que importe lesdo ao
patrimdnio publico e enriquecimento ilicito, “desde a condenagao ou o transito em
julgado”.

Diante disso, a luz da previsao expressa da LIA no sentido de que as san¢des
nela previstas s6 poderdo ser executadas apds o trénsito em julgado, a
inelegibilidade ndo podera mais incidir “desde a condenagdo”. A inelegibilidade

incidira apenas apos o transito em julgado da condenacgédo por improbidade.



No entanto, o capitulo da sentenca que trate do ressarcimento ao erario (e
apenas ele), por ndo ostentar natureza de sancdo, podera se submeter a execucao
provisoria, nos termos do art. 520 e seguintes do CPC.

9.6. Repercussao das sentencas civis e penais

A reforma da LIA trouxe disposicdes especificas acerca da repercussédo de
decisdes proferidas em outras esferas, notadamente a penal.

O art. 21, § 3° da LIA prevé que “as sentencas civis e penais produzirdo
efeitos em relacdo a acdo de improbidade quando concluirem pela inexisténcia da
conduta ou pela negativa da autoria”. Ou seja, caso haja sentenga civil e/ou penal
que tenha reconhecido a auséncia da pratica da suposta conduta ilicita, ou a
auséncia de autoria, envolvendo os mesmos fatos objeto da acdo de improbidade,
caberé ao juiz decidir em conformidade com o entendimento das outras esferas.

Hipotese mais intensa de vinculagéo do juiz da acdo de improbidade decorre
do 8§ 4° do art. 21, que prevé a vinculagdo total em caso de sentenca penal
absolutdria envolvendo os mesmos fatos que sdo objeto da acdo de improbidade,
desde que tenha sido confirmada por decisdo colegiada. Referida vinculacédo
implicara o impedimento do tramite da acdo de improbidade. Referido
impedimento conduzira a extin¢do do processo, na forma dos arts. 485 ou 487 do
CPC, conforme o caso. Cabera ao juiz definir se a vinculacdo abrange ou néo o
mérito.

A norma do 84° cogita de uma vinculagdo ampla em relagéo a esfera penal,
ao dispor que ocorrera “comunicacdo com todos os fundamentos de absolvicao
previstos no art. 386 do CPP”. Ou seja, alude-se expressamente a “comunicagio”
(leia-se, vinculagcdo) com todos os fundamentos de absolvicdo.* Disso decorre que

a vinculacdo entre as esferas ndo é reservada apenas a hipdtese de sentenca

4 Dispde o art. 386 do CPP: “O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte
dispositiva, desde que reconheca: | - estar provada a inexisténcia do fato; Il - ndo haver prova da
existéncia do fato; Il - ndo constituir o fato infragdo penal; IV — estar provado que o réu nédo
concorreu para a infracdo penal; VV — ndo existir prova de ter o réu concorrido para a infracdo
penal; VI — existirem circunstancias que excluam o crime ou isentem o réu de pena (arts. 20, 21,
22,23,26 e 8 1°do art. 28, todos do Codigo Penal), ou mesmo se houver fundada divida sobre
sua existéncia; VII — ndo existir prova suficiente para a condenacgéo”.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art20
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art20
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art26
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art28%C2%A71

absolutdria que conclua pela ndo configuracdo de crime, pela prova de auséncia de
autoria e pela prova de auséncia de fato criminoso. Ainda que o réu tenha sido
absolvido apenas por falta de provas (hipoteses previstas nos incisos V e VII do
art. 386 do CPP), cabera a extin¢do do processo de improbidade.

9.7. Honoraérios de sucumbéncia no caso de ma-fé

O Art. 23-B da LIA prevé que cabera a condenacdo do ente politico,
estadual ou federal, vinculado ao Ministério Publico (eventualmente em
litisconsdrcio com a pessoa juridica supostamente lesada), em honoréarios de
sucumbéncia, a serem pagos em favor do advogado do réu, caso haja prova de ma-
fé do Ministério Publico na propositura da acdo. Trata-se de consolidacédo
legislativa de orientacdo que ja prevalecia no STJ (Agint no AREsp 996.192/SP).
9.8. Caso de nulidade da decisdo condenatéria de mérito

Nos termos do art. 17, § 10-F, sera nula a decisdo condenatoria de mérito,
parcial ou total, que: (i) condenar o requerido com base em tipificacdo diversa
daquela previamente delimitada na inicial e na decisdo de tipificacdo do §10-C do
art. 17; (ii)) “condenar o requerido sem a producdo das provas por ele
tempestivamente especificadas”.

A primeira hipotese impede que o juiz requalifique as condutas do réu
apenas por ocasido da decisdo de mérito. Ressalte-se que, apesar de a norma aludir
apenas ao tipo definido na peticdo inicial, é possivel cogitar de casos em que, por
algum motivo, o Ministério Pablico deixou de indicar na peticdo inicial um tipo de
Improbidade para cada conduta, como determinado pelo 810-D do art. 17.

Logo, a decisdo de mérito devera estar adstrita ndo apenas a peticao inicial,
mas principalmente a tipificacdo legal definida na decisdo posterior a réplica (e
gue norteou a producao de provas pelo réu). Caso a inicial tenha aludido a mais de
um tipo para cada ato, ndo se permite que o juiz pretenda requalificar o ato que foi
precisamente tipificado apos a réplica (na decisdo sobre o enquadramento), apenas
por ocasido da decisdo de merito, adotando outro tipo sugerido pela inicial.

Ou seja: o juiz ndo podera condenar o réu por tipo diverso daquele que se

estabilizou ap6s a prolacdo da deciséo de tipificacao.



A segunda hipotese consagra o direito do acusado de produzir todas as
provas que forem tempestivamente especificadas. O réu podera se valer de todas
as provas requeridas para demonstrar a auséncia de ato improbo. Caso alguma
delas seja indeferida, e sobrevenha uma condenacéo, a sentenca sera nula.

Portanto, ndo se aplica a interpretagéo jurisprudencial prevalente acerca do
art. 370, caput e par. tnico do CPC, no sentido de que o indeferimento de provas
tempestivamente requeridas pelo réu ndo implicaria necessariamente nulidade da
sentenca por cerceamento de defesa.

Referida orientacao passa a ser juridicamente incompativel com o processo
de improbidade. A prova na acdo de improbidade passa a ser destinada
precipuamente ao réu, como meio indispensavel a sua defesa, e ndo apenas um
instrumento para formacgao da convicgéo do juiz.

9.9. Possibilidade de conversdo da acédo de improbidade em acéo civil puablica

O art. 17, § 16, prevé que, a qualquer momento do processo, o juiz podera
converter a acdo de improbidade em acdo civil pablica, caso: (i) constate a
existéncia de ilegalidades ou irregularidades administrativas a serem sanadas; (i)
entenda ndo ser o caso de penalizagdo por ato de improbidade.

Apesar de a norma sugerir que referida decisdo usualmente sera proferida
pelo juiz singular, nada impede que a conversao seja determinada pelo Tribunal,
inclusive em sede de apelagao.

Trata-se de previsao que reforca a distingdo conceitual entre ato ilegal e ato
improbo, bem como a necessidade de que o ato ilegal, mas ndo improbo, seja
combatido por meio de acdo civil publica, nos termos da Lei 7.347/85 (art. 17-D,

caput e par. unico, da LIA).

10. Recursos

A reforma da LIA inovou ao expandir o cabimento de agravo de
instrumento no ambito dos processos de improbidade.
10.1. Apelacéo contra a sentenca



A apelacdo permanece sendo o recurso cabivel para impugnar as sentencas
proferidas nos processos por improbidade (CPC, art. 1.009 c/c art. 203, §1°).
Aplicam-se as normas do CPC quanto ao cabimento e processamento da apelacéo.
10.2. Agravo de instrumento contra todas as interlocutérias

A lei revogada previa o cabimento especial de agravo de instrumento apenas
para a hipotese de prolacéo da deciséo de recebimento da inicial.

Onovo art. 17, 8 21, da LIA, passou a autorizar a interposicao de agravo de
instrumento em face de todas as decisfes interlocutorias (CPC, art. 203, § 2°)
proferidas no curso do processo de improbidade.

Apesar do § 21 veicular clausula ampla de cabimento do agravo de
instrumento, a LIA fez mencdo expressa a hipdteses especificas, tais como (i) a
decisdo que decide o pedido de decretacdo de indisponibilidade de bens (art. 16,
899); (ii) a decisdo que rejeitar questbes preliminares suscitadas pelo réu em
contestagéo (art. 17, 8 21); (iii) a “decis@o que converter a acdo de improbidade
em acdo civil pablica” (art. 17, § 17).

No entanto, diante da existéncia de clausula ampla e irrestrita de cabimento
de agravo de instrumento (art. 17, § 21), entende-se que as mencdes a hipdteses
especificas eram desnecessarias. A LIA apenas quis reforcar o cabimento em tais
hipdteses, mas isso ndo exclui o cabimento em face de outras interlocutdrias.

Portanto, caberd agravo de instrumento em relagdo a todas as decisdes
interlocutdrias proferidas ao longo de todas as fases do processo de improbidade.
Tal regramento especial esta em consonancia com a disciplina do agravo de
instrumento prevista no caput e no inciso Xl do art. 1.015 do CPC (“outros casos
expressamente referidos em lei”).

Por exemplo, em caso de interposi¢do de um agravo de instrumento em face
da decisédo que decretou a indisponibilidade de bens e outro agravo de instrumento
contra a decisdo que apreendeu concretamente um bem do réu, cabera ao Tribunal
admitir e julgar ambos 0s recursos, que terdo objetos especificos. Um deles versara
apenas sobre o acerto ou desacerto da decretacdo da indisponibilidade, a luz dos

requisitos legais. O outro versara sobre as alegacOes deduzidas pelo reu que



possam justificar o levantamento (parcial ou total) da indisponibilidade sobre
determinados bens bloqueados.

N&o haverd preclusdo caso o réu opte por empregar ambas as medidas
conjuntamente, justamente porque a LIA autoriza a interposicdo de agravo de
instrumento para cada decisdo interlocutoria.

Ressalte-se que, caso a decisdo interlocutoria acolha alguma preliminar
arguida pelo réu, para extinguir o processo em relacdo apenas ao réu, mas sem
extinguir o processo integralmente, referida decisdo também devera ser impugnada
por meio de agravo de instrumento, por forca dos arts. 17, 821 da LIA c/c art. 354,
par. unico e art. 356, 85° do CPC.

11. A supressdo da remessa necessaria

A remessa necessaria (também chamada remessa obrigatoria, reexame
necessario ou remessa ex officio) ndo € um recurso. N&o esta prevista como tal no
rol taxativo do art. 994 do CPC, tampouco ostenta o atributo da voluntariedade.

Trata-se de uma condicdo legal de eficacia inerente a determinadas
sentengas proferidas contra a Fazenda Publica. Implica a reapreciagdo obrigatdria
de tais sentencas por tribunal hierarquicamente superior ao Orgdo prolator,
independentemente da interposicdo de recurso voluntario pelo ente publico.

A redacgdo original da Lei 8.429/92 ndo continha disciplina acerca da
remessa necessaria. Contudo, a luz daquele regramento anterior, o STJ revelava
tendéncia de submeter ao reexame necessario as sentencas de improcedéncia ou
de extingdo sem resolucd@o de meérito em agdes de improbidade, por interpretagédo
analdgica do art. 19 da Lei 4.717/65 (Agint no REsp 1612579/RR).

Contudo, cada vez mais a remessa necessaria vem se revelando anacrénica.
Prova disso sdo as frequentes alteracdes legislativas orientadas a restringir cada
vez mais o cabimento do reexame (p.ex., CPC/73, art. 475, §8 2° e 3°; CPC/15, art.
496, 88 3% e 49).

A Lei 14.230 inovou em relacdo a esse tema. Dispds ser incabivel em ac¢des
de improbidade “0 reexame obrigatorio da sentenca de improcedéncia ou de

extincdo sem resolucdo de mérito” (art. 17, § 19, da LIA).



A vedacdo legal ao reexame em acOes de improbidade foi acertada. A
auséncia de reexame necessario € coerente com o carater punitivo da acdo de
improbidade. A sentenca de improcedéncia reafirma a presuncéo de inocéncia do
acusado. Seria despropositado afirmar, de um lado, a presuncao de inocéncia do
acusado e, de outro, submeter ao reexame obrigatério pelo tribunal a sentenca que

concluiu por sua inocéncia.

12. Unificacdo e compensacao das penas em sede de cumprimento de sentenca

O art. 18-A da LIA, que também é uma novidade no regramento sobre
improbidade administrativa, autoriza que o réu, em sede de cumprimento da
sentenga, requeira ao juiz da execucdo que as sancdes decorrentes da deciséo
condenatdria por improbidade sejam unificadas com “outras ja impostas em outros
processos”.

Referida regra ainda dispde que a unificacdo das penas devera ter em vista
“eventual continuidade de ilicito ou a pratica de diversas ilicitudes”.

Trata-se de duas situacOes distintas.

A continuidade do ilicito é caracterizada pela pratica de diversos atos em
continuacdo (considerando as condi¢fes de tempo, lugar, maneira de execucao e
outras semelhantes) que podem ser enquadrados em ilicitos da mesma espécie (de
mesma tipificacdo legal)® e que em tese poderiam ensejar ilicitos autbnomos.

Cogite-se do exemplo em que o agente publico pratica ato doloso
consistente em revelar, em conversa informal com um amigo (terceiro), antes da
respectiva divulgacéo oficial, alguma informacéo com “teor de medida politica ou
econdmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servi¢o” (art. 11, inc.

VIl da LIA), com o objetivo de consciente e deliberado de favorecé-lo. No dia

> Ha na doutrina quem entenda ser necessario, para que se configure o ilicito administrativo
continuado, que o agente tenha o propdsito de cometer os ilicitos em sequéncia (“plano
concebido” ou “unidade de designio”), como elemento subjetivo. Nesse sentido € 0 seguinte
conceito de ilicito continuado: “realizagdo de agdes ou omissdes que infrinjam o mesmo ou
semelhantes preceitos administrativos, em execucdo de um plano concebido ou aproveitando
idéntica ocasido” OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2% ed. S&o
Paulo: RT, 2005, p. 421.



seguinte, o sujeito revela a mesma informagdo a um vizinho. Uma semana apos,
divulga a informac&o em um grupo de WhatsApp integrado por terceiros.

Trata-se de 3 atos que, por algum motivo, podem ser objeto de processos
distintos, mas que terdo a punicao unificada por meio de uma ficcao juridica, como
se fossem um so (isto €, um ilicito continuado) — o qual ndo se confunde com ilicito
permanente, que se refere a uma Unica conduta ilicita que se protrai no tempo.

Por outro lado, a “pratica de diversas ilicitudes” incide para as hipoteses que
ndo se enquadrarem no ilicito continuado e que ensejarem a soma das penas. Trata-
se de atos ilicitos praticados pelo mesmo sujeito, possivelmente em concurso, mas
sem continuidade, e que também tenham resultado em condenacdo em outros
processos. Diversamente do que ocorre na esfera penal, a LIA ndo da tratamento
diferenciado ao concurso material ou formal (perfeito ou imperfeito) de ilicitos.

Para a hipdtese de continuidade de ilicito, o inc. | do art. 18-A autoriza que
0 juiz da execucdo aplique a pena de forma mais benéfica ao reu: ou o juiz aplicara
a “maior sancdo aplicada, aumentada de 1/3 (um terco), ou a soma das penas”.

Cogite-se da hipotese em que, em razdo de um mesmo ilicito continuado, o
réu tenha sido condenado ao ressarcimento de R$ 300.000,00 em favor de
determinado ente publico, com aplicacdo da mesma pena no ambito de 2 processos
distintos. As penas sdo idénticas. Logo, soma-las sera mais gravoso ao réu. Nesse
caso, aplica-se a maior sancao, acrescida de 1/3, totalizando R$ 400.000,00.

No entanto, em razdo do mesmo ilicito continuado, 0 Réu pode ter sido
condenado a ressarcir o ente publico em R$ 300.000,00, em um dos processos, e,
por algum motivo, apenas R$ 50.000,00 no outro processo. Nesse caso,
simplesmente somar as penas (R$ 350.000,00) sera mais benéfico ao reu.

Ressalte-se que a unificacdo das sangoes pressupde que as sanc¢des sejam da
mesma natureza e digam respeito a atos praticados pelo mesmo réu. Logo, na
hipdtese do inciso I, ndo se trata de aplicar qualquer “maior sangdo aplicada”,
acrescida de 1/3. Se houver uma sancdo de suspensao de direitos politicos e outra
de multa civil, a aplicacdo de cada uma delas ocorrera de forma independente.

Ja para a hipotese da pratica de novos ilicitos, que sejam relacionados aos

mesmos fatos, mas ndo guardem relacdo de continuidade, o juiz devera



necessariamente somar todas as san¢des aplicadas e, em seguida, adequa-las aos
limites legais. Caso o réu seja condenado a proibicdo de contratar com o poder
publico, por 10 (dez) anos, em trés processos distintos, o juiz devera somar as
penas, mas o prazo de vigéncia da san¢do estara limitado a 20 (vinte) anos.

Algumas observacfes sao necessarias.

A primeira, é que o art. 18-A da LIA aparenta ter sido inspirado pelo
instituto juridico da unificacdo ou soma das penas, concebido para o processo
penal. O art. 66, inc. III, alinea “a” da Lei de Execucbes Penais prevé que
“Compete ao Juiz da execucdo: 111 - decidir sobre: a) soma ou unificacdo de penas”.
O art. 111 da LEP, por sua vez, dispde que: “Quando houver condenagdo por mais
de um crime, no mesmo processo ou em processos distintos, a determinacao do
regime de cumprimento sera feita pelo resultado da soma ou unificacéo das penas,
observada, quando for o caso, a detracdo ou remicdo” (destacou-se). A
similaridade entre os institutos pode ser empregada para facilitar a interpretacéo
da nova regra.

A segunda, € que a referida regra alude a penas “ja impostas em outros
processos”, que podem consistir em outros processos de improbidade, no ambito
dos quais tenha sido proferida sentenca condenatdria transitada em julgado em face
do mesmo réu. A locucgéo abrangente “outros processos”, em tese, também autoriza
que as penas impostas em processos de outras esferas que ndo a civel, notadamente
a administrativa, envolvendo inclusive responsabilizacdo disciplinar, possam ser
compensadas com as sangOes por improbidade. Referida orientagdo parece se
aplicar também a esfera penal, tendo em vista o art. 21, 85°, da LIA.

Terceira, ao se referir a sangdes “ja impostas”, extrai-se da norma que a
compensacdo das sanc¢des pressupde o transito em julgado das penas aplicadas em
outros processos. As penas, para que seja aplicado o instituto da unificacdo (para
fins de compensacdo), devem ser definitivas. Aplica-se aqui, analogicamente, a
regra do art. 82 do CPP®, pela qual a soma ou unificacdo das penas de distintos

processos pressupde sentenca definitiva.

6 CPP, Art. 82. Se, ndo obstante a conexdo ou continéncia, forem instaurados processos
diferentes, a autoridade de jurisdi¢do prevalente devera avocar 0s processos que corram perante



Quarta, a unificacdo das penas em sede de execucdo tem como objetivo
fazer com que a punicdo do réu passe pelo crivo da razoabilidade e
proporcionalidade, notadamente a luz das penalidades aplicadas em mudltiplas
esferas, por fatos correlatos. Presta-se inclusive a adequar determinadas penas,
como a de suspensao de direitos politicos, ao limite legal (par. Unico). Com isso, a
referida regra possui aptidao para relativizar a coisa julgada (CPC, art. 502). A
coisa julgada submetida ao juizo da execucdo das decisbes condenatorias de
improbidade passa a estar sujeita a excepcional revisdao — ou, quando menos, ao
ajuste judicial quanto aos seus efeitos.

Sob o viés do direito intertemporal, entende-se que a aplicacdo do 18-A da
LIA é plenamente vidvel em execuc¢des de sentenca condenatdria por improbidade
gue se encontrem em curso, a fim de beneficiar o réu com a unificagdo das penas

e sua compatibilizacdo com os limites legais de vigéncia das sancdes.

13. Concluséo

O exame das principais inovagdes processuais introduzidas na Lei 8.429/92
pela Lei 14.230/2021 permite concluir que a Lei de Improbidade Administrativa
foi profundamente reformulada.

E novo regramento processual é digno de aplausos.

Primeiro, porque ele ficou mais aderente ao carater punitivo da acdo de
improbidade. Assegurou mais garantias ao acusado, 0 que se denota da maior
rigidez dos requisitos para a caracteriza¢do do ato improbo, a exigéncia de lastro
probatdrio minimo da sua ocorréncia na peticdo inicial, a amplitude probatdria em
favor do réu, a maior rigidez para o bloqueio de bens, o dever de motivacdo das
decis@es judiciais e a ampla recorribilidade das interlocutorias.

Segundo, porque a legitimidade privativa do Ministério Pablico para a acéo
de improbidade, segundo pensamos, tera o efeito de minimizar o carater politico
de tais acOes. Afinal, ao tempo do regramento anterior, era muito comum que a

acdo de improbidade fosse ajuizada, em nome da pessoa juridica lesada, pelo novo

0S outros juizes, salvo se ja estiverem com sentenca definitiva. Neste caso, a unidade dos
processos sO se dara, ulteriormente, para o efeito de soma ou de unificacdo das penas.




grupo politico que assumiu o poder (em quaisquer das esferas) contra os agentes
politicos que os antecederam.

Terceiro, porque o legislador, de maneira indisfarcavel, dedicou-se a
conferir maior seguranca a todos 0s sujeitos processuais e contribuir com a
qualidade das decisdes. E o que ocorre, por exemplo, com a regra que assegura ao
réu o direito de produzir as provas que tenha requerido tempestivamente. Com
isso, garante de forma ampla o direito a prova do réu e, a0 mesmo tempo,
incrementa o conjunto probatorio, contribui com a qualidade da sentenca e elimina
a futura e eventual alegacdo de cerceamento de defesa em caso de condenacéo.

Quarto, porque hd uma preocupac¢do marcante com a proporcionalidade das
penas aplicadas aos condenados por improbidade. N&o se trata de amenizar o
conteldo repressivo das regras por improbidade. Muito pelo contrario. A simples
analise da nova redacédo dos incisos do art. 12 da LIA revela que os patamares
méaximos das penas foram significativamente aumentados. Contudo, existe
evidente preocupacdo em se evitar a indevida sobreposicéo de penas, referentes a
mesma conduta, porém aplicadas em diferentes processos.

Por fim, porque a precisa defini¢cdo do termo inicial da eficacia das san¢des
— tema que ndo era disciplinado na lei anterior — garantiu seguranca e
previsibilidade as partes e ao Judiciario. Afinal, com o novo regramento, o
condenado sabe com exatiddo 0 momento que a san¢do comeca a surtir efeitos e,
principalmente, permite que ele saiba de antem&o quando a sua pena tera sido

cumprida.



