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A Lei de Improbidade Administrativa nasceu do Projeto de Lei n.° 1.446/91, enviado
pelo entdo Presidente Fernando Collor de Mello, que necessitava dar um basta a onda de

corrupcao que assolava o Pais naquela época.

Sob o rétulo da moralidade, o Ministro de Estado da Justica, Jarbas Passarinho,1 do
citado governo, deixou registrado em sua Exposicio de Motivos que o combate a
corrupgao era necessario, pois se trata de “uma das maiores mazelas que, infelizmente,

ainda afligem o Pais”.

Sempre foi uma cultura nefasta em nosso pais, como nos paises da América do Sul, ver
os homens publicos rompendo a coletividade pelos seus maus tratos a coisa publica.
Ora, a corrupg¢do atrasou muitos povos do nosso continente, que obtiveram dos politicos
o retrocesso e a conduta desleal, em vez de zelarem pela boa e pura intencdo dos seus

atos.

"' DO de 17.08.1991, Secio I, p. 14.124.



Portanto, a Lei de Improbidade veio ao cendrio juridico com a finalidade de combater
atos que afetem a moralidade e maltratem a coisa publica, regulamentando o disposto no

artigo 39, § 4° da Constitui¢do Federal.

Todavia, como a lei em comento possui comandos muito abertos, € necessario que haja
uma certa prudéncia no manejo indiscriminado de a¢des de improbidade administrativa
para que nao seja enfraquecida e se torne impotente, pelo excesso da sua utilizagdo, para

0s casos que ndo comportem o devido enquadramento.

Isso porque o comando legal em questdo (Lei n.° 8.429/92) se preocupou apenas em
definir os trés tipos da improbidade administrativa (arts. 9°, 10 e 11), sem, contudo,

definir o que venha a ser ato improbo.

Ao deixar de definir o conteddo juridico do que venha a ser o ato de improbidade
administrativa, a Lei n.° 8.429/92 permitiu ao intérprete uma utilizacdo ampla da agdo
de improbidade administrativa, gerando grandes equivocos, pois possibilitou que atos
administrativos ilegais, instituidos sem ma-fé, ou sem prejuizo ao ente publico fossem
confundidos com os tipos previstos na presente lei (enriquecimento ilicito, prejuizo ao

erdrio e violagdo aos bons principios da Administracao Publica).

Tal equivoco, como dito, é fruto da falta de uma definicdo juridica do ato de
improbidade administrativa (nicleo do tipo), apresentando-se, portanto, como norma de
conteddo incompleto.

A lei em questdo se assemelha a norma penal em branco, por possuir conteido
incompleto2 e cujo “aperfeicoamento” fica por conta de quem interpreta a lei de

improbidade administrativa.

> A norma legal s6 gera consequéncia juridica quando ela é clara e precisa, ou é conectada com outro
comando legal a fim de ter eficicia. Por isso, Fabio Konder Comparato, esclareceu: “A lei em branco,
muito ao contrdrio, apresenta-se como forma de conteido incompleto, e cujo aperfeicoamento s6 é
alcancado mediante reenvio a outro diploma normativo, ji existente ou a ser futuramente editado”
(COMPARATO, Féabio Konder. “Lei penal em branco: inconstitucionalidade de sua integracdo por norma
de nivel infralegal — os crimes de perigo s@o crimes de resultado”, in Direito piiblico, estudos e pareceres,
Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 269.



O dever de identificar com clareza e precisdo os elementos definidores do ato de
improbidade administrativa competia a Lei n.® 8.429/92, que preferiu se omitir sobre tal
questdo, fixando apenas os seus trés tipos. Ou seja, ndo ha a definicao do nucleo do tipo
do ato improbo, pois parte a Lei de Improbidade Administrativa de seus trés tipos sem

se preocupar com a definicao do ato improbo.

A acusacdo, desatenta, desatrelada de um minimo de plausibilidade juridica, é

possibilitada pelo caréter aberto da norma sub oculis.

Tal qual o ato de tipificacdo penal, era dever indelegavel da Lei n.® 8.429/92 identificar
com clareza e precisdo os elementos definidores da conduta de improbidade

administrativa, para, apds, fixar os seus tipos.

A definic@o de improbidade administrativa ndo pode ser um “cheque em branco” ou ato
de prepoténcia do membro do Ministério Publico, pois a seguranca juridica que permeia

um Estado Democrético de Direito como o nosso ndo permite essa indefini¢do juridica.

Perfeita foi a sintese do Ministro Celso de Mello em seu voto de Relator, pelo Plenario
da Excelsa Corte, no processo de Extradi¢ao n°. 633:>“O ato de tipificagdo penal impde
ao Estado o dever de identificar, com clareza e precisdo, os elementos definidores da
conduta delituosa. As normas de incriminacdo que desatendem essa exigéncia de
objetividade — além de descumprirem a fungdo de garantia que € inerente ao tipo penal
— qualificam-se como expressao de um discurso normativo absoluto incompativel com a
esséncia mesma dos principios que estruturam o sistema penal no contexto dos regimes

democraticos” (g.n.).

Mesmo focando o aspecto penal, o principio pode ser aplicado subsidiariamente a lei em
comento, pois uma norma penal em branco € tida como “um corpo errante sem alma”,
assemelhando-se a Lei de Improbidade Administrativa que deixou de estabelecer, com
clareza e precisao a definicdo juridica da conduta improba, ficando a mesma sem

conteudo descritivo.

3 STF, Rel. Min. Celso de Mello, Ext. n® 633/CH, Pleno, DJ de 06.04.2001, p. 67.



Mais uma vez, louvando-se nas colocacdes do Min. Celso de Mello* extrai-se: “O
reconhecimento da possibilidade de instituicdo de estruturas tipicas flexiveis ndo
confere ao Estado o poder de construir figuras penais com utilizagdo, pelo legislador, de
expressdes ambiguas, vagas, imprecisas e indefinidas. E que o regime de
indeterminacdo do tipo penal implica, em ultima andlise, a prépria subversdo do
postulado constitucional da reserva de lei, dai resultando como efeito consequéncial

imediato, o gravissimo comprometimento do sistema das liberdades publicas.”

A norma em branco € aplicada ao direito administrativo, pois o principio da tipicidade

retira a subjetividade do intérprete, em homenagem ao principio da legalidade.

Nao resta divida que o principio da reserva legal (art. 5°, II, da CF) impede que a

Administracdo Publica se utilize de uma norma incompleta para punir. E necessario,

nesses casos, a integracdo de outra norma legal, para evitar san¢des injustas.

Contudo, apds 20 (vinte) anos de promulgacdo da Lei de Improbidade Administrativa,
se verifica que citada falha legislativa, qual seja, a do texto legal ndo descrever com
precisdo e clareza o nucleo do tipo do ato improbo possibilitou muitas distor¢cdes na

aplicacdo da Lei n.° 8.429/92, com o manejo de indmeras agdes natimortas.

Nao resta divida que distor¢gdes foram verificadas pela ma utilizagao do texto legal em
questdo no curso dos anos, o que possibilitou uma série de injusticas contra o homem

publico de bem, alcando ilegalmente a condi¢do de possivel improbo.

Por essa razao, o Ministério Publico passou a utilizar-se da via da acdo de improbidade
administrativa para todos os casos possiveis e imagindveis, inclusive os que ndo

violavam os deveres de honestidade e de imoralidade por parte dos agentes publicos.

Inimeras disparidades foram verificadas no curso dos anos, levando o Superior
Tribunal de Justica — STJ em 1999, pelo REsp n.° 213.994-0/MG, 1* Turma, Relator
Min. Garcia Vieira (DOU de 27.09.1999) a fixar o entendimento de que a Lei n.°

* Idem.



8.429/92, “alcanga o administrador desonesto, ndo o indbil, despreparado, incompetente

e desastrado.”

A partir deste momento, onde a mais alta Corte em matéria infraconstitucional,
estabeleceu limites para a irresponsdvel utilizacdo da acdo de improbidade
administrativa, e, consciente da fragilidade do texto legal, foi a vez do Poder Executivo
editar a Medida Proviséria n.° 2.180-35, de 2001, que trouxe ao corpo a Lei n.° 8.429/2
importantes determinacdes, sempre com o objetivo de neutralizar o uso abusivo da

respectiva acao.

Dessa forma, foi inserido no presente contexto do artigo 17, da Lei n.° 8.429/2, os

paragrafos 5° até 12, que versam sobre as seguintes situagdes juridicas.

“§ 5° A propositura da agdo prevenira a jurisdi¢do do juizo para todas as
acoOes posteriormente intentadas que possuam a mesma causa de pedir ou
0 mesmo objeto.

§ 6° A acdo serd instruida com documentos ou justificagio que
contenham indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou
com razdes fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de
qualquer dessas provas, observada a legislacdo vigente, inclusive as
disposicdes inscritas nos arts. 16 a 18 do Cédigo de Processo Civil.

§ 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandard autud-la e
ordenard a notificacdo do requerido, para oferecer manifestacao por
escrito, que poderd ser instruida com documentos e justifica¢des, dentro
do prazo de quinze dias.

§ 8% Recebida a manifestagdo, o juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo
fundamentada, rejeitard a acdo, se convencido da inexisténcia do ato de
improbidade, da improcedéncia da a¢do ou da inadequagdo da via eleita.
§ 9° Recebida a peticdo inicial, serd o réu citado para apresentar
contestacao.

§ 10. Da decisdo que receber a peticdo inicial, caberd agravo de
instrumento.

§ 11. Em qualquer fase do processo, reconhecida a inadequacao da acao

de improbidade, o juiz extinguird o processo sem julgamento do mérito.



§ 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiricdes realizadas nos processos
regidos por esta Lei o disposto no art. 221, caput e § 1%, do Cédigo de

Processo Penal.”

Com a inser¢@o dos §§ 5° até o 12, do artigo 17, da Lei n.° 8.429/92, houve um
melhor controle por parte do Poder Judicidrio sobre o ajuizamento das agdes de
improbidade administrativa, que passaram a se submeter a determinadas condi¢des para

0 seu exercicio.

Uma delas, e de sua importancia, foi a exigéncia da acdo ser instruida com documentos
ou justificagdes que contenham, mesmo que em tese, indicios suficientes da existéncia
do ato de improbidade administrativa, porquanto a parte autora passou a ser obrigada a
fazer a devida filtragem legal antes de sair propondo demandas temerérias (§ 5°, do art.

17, da Lei n.° 8.429/92).

Da mesma forma, passou a ser obrigatéria a manifestacao inicial do requerido, antes de
ser recebida a acdo de improbidade administrativa, que poderd ser instruida com
documentos ou justificagdes, no prazo de 15 (quinze) dias, possibilitando ao acusado
apresentar argumentos (§ 7°, do artigo 17, da Lei n.° 8.429/92) que convencam ao
magistrado da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia ou da inadequagao
da via eleita, com a finalidade de rejeicao da acdo (§ 8°, do artigo 17, da Lei n.°

8.429/92), antes de ser citado como Réu.

Nao resta divida que tais determinagdes legais foram de grande importancia para a fiel

aplicacdo da Lei n.° 8.429/92.

Outra situacdo de relevancia foi a oportunidade do Réu, em qualquer fase do processo,
possa requerer a extin¢ao da a¢do sem julgamento do mérito, por inadequacao da acdo
de improbidade administrativa (§ 11, do artigo 17, da Lei n.® 8.429/92), eliminando a

espera pelo término da longa tramitac¢io da acdo de improbidade administrativa.

Esses ajustes na Lei n.° 8.429/92, no curso de seus 20 (vinte) anos de existéncia, foram
necessarios para tornd-la menos vulnerdvel a sua utilizacdo irresponsavel, apesar de

ainda ser verificado, em algumas situacdes juridicas, o manejo de acdes temerdrias ou



com fins “politicos”, com a finalidade de se desestabilizar ou desqualificar determinado

agente publico, mesmo que ele ndo tenha praticado ato improbo, nem em tese.

Deveria ser também preenchida pela Medida Proviséria n.® 2.225-45/2001 a lacuna
sobre a necessidade de estabelecer critérios juridicos sobre o nicleo do ato de

improbidade administrativa.

Apds o transcurso desses 20 (vinte) anos da promulgacdo da Lei de Improbidade
Administrativa, na vigéncia da Medida Proviséria n.° 2.225-45/2001, se constata uma
maior preocupagdo do Poder Judicidrio com o ajuizamento da agdes de improbidade
administrativa temerdrias, visto que para a caracterizagdo do ato improbo, como de
regra, exige-se o elemento subjetivo doloso nos tipos descritos no art. 9°
(enriquecimento ilicito) e no art. 11 (violacdo aos bons principios da Administracdo

Publica), ambos da Lei n.° 8.429/92.

Nao resta divida que € um grande avanco a exigéncia do dolo como forma de subsumir
a conduta do agente publico ao ato de improbidade administrativa no tipo descrito no
artigo 11, visto que o objetivo da Lei de Improbidade Administrativa € punir o
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administrador ptiblico desonesto e ndo o indbil” ou incompetente.

Com isso, € voz assente no STJ que o ato administrativo ilegal somente adquire status

de improbidade administrativa quando a conduta antijuridica fere um dos tipos descritos

> “Recurso Especial. Administrativo. A¢io de Improbidade Administrativa. Lei 8.429/92. Auséncia de
dolo. Improcedéncia da ag@o. 1. O ato de improbidade, na sua caracterizacdo, como de regra, exige
elemento subjetivo doloso, a luz da natureza sancionatéria da Lei de Improbidade Administrativa. 2. A
legitimidade do negdcio juridico e a auséncia objetiva de formaliza¢do contratual, reconhecida pela
instincia local, conjura a improbidade. 3. E que "o objetivo da Lei de Improbidade é punir o
administrador publico desonesto, ndo o indbil. Ou, em outras palavras, para que se enquadre o agente
publico na Lei de Improbidade é necessdrio que haja o dolo, a culpa e o prejuizo ao ente publico,
caracterizado pela acdo ou omissdo do administrador publico." (Mauro Roberto Gomes de Mattos, em "O
Limite da Improbidade Administrativa”, Edit. América Juridica, 2% ed. pp. 7 e 8). "A finalidade da lei de
improbidade administrativa € punir o administrador desonesto" (Alexandre de Moraes, in "Constitui¢do
do Brasil interpretada e legislacdo constitucional”, Atlas, 2002, p. 2.611)."De fato, a lei alcanga o
administrador desonesto, nio o indbil, despreparado, incompetente e desastrado” (REsp 213.994-0/MG, 1°
Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999)." (REsp 758.639/PB, Rel. Min. José Delgado, 1.*
Turma, DJ 15.5.2006) 4. A Lei 8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que explicitou o
canone do art. 37, § 4° da Constituicdo Federal, teve como escopo impor sangdes aos agentes publicos
incursos em atos de improbidade nos casos em que: a) importem em enriquecimento ilicito (art.9°); b) que
causem prejuizo ao erdrio publico (art. 10); ¢) que atentem contra os principios da Administragdo Piblica
(art. 11), aqui também compreendida a lesdo a moralidade administrativa. 5. Recurso especial provido.”
(STJ, Rel. Min. Luiz Fux, REsp n.° 734984/SP, 1* T., DJ de 16.06.2008).



na Lei n.° 8.429/92, coadjuvados pela ma fé do agente publico. Nos casos do
enriquecimento ilicito e também na violagdo de principios constitucionais da boa

administracdo publica, o elemento subjetivo do tipo € o dolo.

Ja no ressarcimento ao erdrio, fruto de prejuizo, a que alude o tipo descrito no artigo 10,
da Lei n.° 8.429/92, apesar do respectivo caput igualar a figura juridica do dolo e da
culpa, para fins de responsabilidade na Lei de Improbidade Administrativa, a culpa ndo
se presume, nao sendo aceita a figura da responsabilidade objetiva, visto que a mesma

decorre de a¢@o ou de omissdo (responsabilidade subjetiva).

.. , N . - . . .. . 6
O elemento subjetivo € essencial a caracterizacdo da improbidade administrativa,” tendo

em vista que ela se resume em uma imoralidade qualificada.

A mi-fé deve ser identificada, pois do contrdrio haverd atipicidade de conduta, tendo

em vista que a boa fé € a antitese do ato imoral e devasso.

Esses ajustes jurisprudenciais em conjunto com a Medida Proviséria n.® 2.225-45/2001
sdo responsaveis pelo aperfeicoamento da Lei n.® 8.429/92, que apesar de possuir 0s
seus comandos legais abertos, possibilitando uma injusta e indevida persecucdo estatal
contra o agente publico de bem, criou mecanismos que filtram o uso desmedido da acao

de improbidade administrativa, em prol da estabilidade e da seguranca juridica.

Se de um lado o constituinte preconizou pelo combate a improbidade administrativa
(art. 37, § 4°, da CF), de outro ele resguarda direitos fundamentais dos individuos de
ndo serem molestados em suas honras subjetivas e objetivas, salvo por uma causa

juridica legitima.

A preocupagdo com a honra, imagem e reputagdo, passou a ser direito fundamental da

pessoa humana, somente sendo permitido relativar-se tais valores, por um justo motivo.

Mesmo a Lei de Improbidade Administrativa regulamentando o art. 37, § 4°, da CF,

combatendo a imoralidade qualificada e os danos causados ao erdrio, é importante que

® STJ, Rel. Min. Luiz Fux, REsp n° 1023904/RJ, 1* T., DJ de 03.08.2010.



se tenha como fundamental que a sua utilizagao nao pode ser um “cheque em branco” a
ser preenchido como bem aprouver a Administracdo Publica ou o Ministério Publico,

que possuem o dever de utilizarem a jurisdi¢do de forma leal e responsavel.

Nos vinte anos de vigéncia, a Lei n.® 8.429/92 resultou, segundo levantamento do
Conselho Nacional de Justica — CNJ até marco deste ano, em 4.893 condenacgdes nos

Tribunais de Justica dos Estados e 627 nos Tribunais Regionais Federais.

Apesar dos ndmeros nao serem excessivos, € de se destacar que com a grande

quantidade de recursos, 0s processos se arrastam por muitos anos nas Corte Superiores.

Mas, esses dados estatisticos demonstram que ocorrem condenagdes expressivas na
vigéncia da Lei de Improbidade Administrativa, deixando de lado a falta idéia de
impunidade para aqueles agentes publicos improbos que lesam o erério e desrespeitam

suas delegacdes institucionais.

Se por um lado essas condenagdes possuem o condado de inibir a pratica de futuros atos
de improbidade, elas comprovam que o Poder Judicidrio se preocupa ndo com os dados

estatisticos, mas sim com a fiel aplicacao da Lei n.® 8.429/92.

Por essa razdo, somos da opinido que apesar da Lei de Improbidade Administrativa
sofrer da grande falha de ndo descrever o nticleo do tipo do ato improbo, ela vem sendo
aplicada pelos Tribunais, dosada pelas regras da razoabilidade e da proporcionalidade,

afim de que exteriorize os principios mais lidimos de direito e de justica.

Se de um lado a sociedade espera que o improbo seja punido, por outro lado ela também
confia que o inocente ndo serd indevidamente condenado e muito menos alcado a
situacdo de ser investigado ilegitimamente, por ndo haver, nem em tese, vestigios da

pratica do ato de improbidade administrativa.

Essa luta entre a pseudo impunidade e a injustica ou abusiva acusagdo de pratica de ato
de improbidade administrativa, faz com que o intérprete e o aplicador da lei, utilizem-se

de critérios objetivos para fixacdo de seus convencimentos, com a finalidade de ser



exteriorizado o combate a corrup¢do e ao ato improbo sem que ocorram excessos ou

abusos do direito de acusacao.
Nesses anos que ainda virdo, espera-se o uso adequado da Lei n.® 8.429/92, para que o

agente improbo ndo fique sem a devida punicdo e o inocente ndo responda por uma

injusta e abusiva imputacao.
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