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Resumo: A Lei n. 8.429/92, de 02 de junho de 1992 — Lei de Improbidade — alterada
posteriormente pela medida provisoria 2.225-45/2001, que introduziu os § § 6° ao 12 ao art.
17, precisamente no § 7° instituiu um verdadeiro juizo prévio de admissibilidade da peti¢do
inicial, ao prever a apresentacdo de defesa prévia pelo requerido. Abre-se, assim, a
possibilidade de uma defesa antes de a acéo ser recebida, respeitado o devido processo legal,
de molde a obstar o prosseguimento de acdes temeréarias, levianas, com contornos de
perseguicao politica ou totalmente destituidas de conjunto fatico-probatorio.

Palavras-chave: Processo Civil. Lei de Improbidade. Juizo Prévio de Admissibilidade. Devido
processo legal.

Sumario: Introducdo. 1. Breves consideracdes. 2. Juizo Prévio de Admissibilidade. 3.
Auséncia de Notificacdo: nulidade absoluta ou relativa? 4. Entendimento do TJ/RJ e do STJ
sobre o tema. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

O presente trabalho cinge-se a analisar o procedimento prévio ao recebimento da acéo
de improbidade administrativa, o qual se materializa através da notificacdo do acusado. O
objetivo primordial desse estudo é abordar a facultatividade ou a obrigatoriedade de o
magistrado utilizar-se desse instrumento, sob pena de incorrer em caso de nulidade absoluta ou
relativa, a luz dos julgados proferidos pelo TJ/RJ e STJ.

O aludido juizo prévio de admissibilidade, conforme se verificara adiante, diz
respeito a existéncia de uma fase denominada de preliminar, instalada entre a propositura da

demanda e o seu recebimento. E é exatamente nesse ponto, que ocorre a distin¢gdo com o juizo
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de recebimento da acdo propriamente dito, o qual é deflagrado com a citacdo do réu, e ndo com
a notificacao do notificado.

Importante demonstrar, no curso do presente artigo cientifico, as consequiéncias que
podem advir, quando da auséncia do envio desse instrumento de comunicagéo ao acusado.

Se gerar hipétese de nulidade absoluta do processo, serd nulo o despacho de receber a
inicial, bem como todos os atos subseqientes, inclusive a citagdo, por ofensa a garantia
constitucional do contraditério e ampla defesa; ou se gerar hipotese de nulidade relativa,
havera a necessidade de demonstrar o efetivo prejuizo, e no momento oportuno, sob pena de
preclusdo e de convalidacdo dos atos anteriores.

Finalmente, com o escopo de melhor elucidar a matéria, traz-se, a colacdo, inUmeros
julgados proferidos pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro e pelo Superior

Tribunal de Justica, que serdo analisados, minuciosamente, adiante.

1. BREVES CONSIDERACOES

Como dito, ha uma fase preliminar do procedimento conhecido como “Acgdo de
Improbidade Administrativa”, que importa na existéncia de uma fase prévia ao recebimento da
peticdo inicial. No entanto, para que seja possivel examinar essa fase preliminar do
procedimento, breves consideracdes se fazem necessarias.

O direito processual classico sempre gravitou em torno das relagdes interindividuais,
assim consideradas aquelas que geram conflitos de interesses individuais, colocando frente a
frente pretensdes singulares, de contetido antagdnico e diverso, e, em geral, ndo passiveis de
autocomposicao.

Com o passar do tempo, notou-se, contudo, que as relagdes sociais desenvolvem-se e
modificam-se naturalmente em virtude de novos interesses e de concepcdes dotadas de feicéo

diversa. Assim, o direito atento a essas alteragdes, passou a se preocupar com agueles conflitos
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que, longe dos litigios individuais, envolvem coletividades de pessoas, sendo o elemento
grupal prevalecente sobre o individual.

Na insurgéncia desse novo tipo de conflitos, foi reconhecida por alguns de nossos
juristas a ineficdcia dos remédios classicos do campo processual civil para enfrenta-los. Nesse
sentido, sabias licBes sdo trazidas por um dos mais notaveis processualistas — José Carlos

Barbosa Moreira®:

Torna-se indispensavel um trabalho de adaptagdo, que afeigoe as realidades atuais o
instrumento forjado nos antigos moldes, ou antes, em casos extremos, um esforco de
imaginacdo criadora, que invente novas técnicas para a tutela efetiva de interesses
cujas dimensfes extravasam o quadro bem definido das relagdes interindividuais.

Dentre as altera¢fes que se seguiram, vieram o Codigo de Defesa do Consumidor e a
Lei da Acdo Civil Publica, conferindo enunciados conceituais aos interesses coletivos e
difusos. Nesse interim, foi promulgada a Constituicdo de 1988, a qual, de modo expresso,
mencionou os interesses em tela como suscetiveis de tutela pelo Ministério Publico (Art. 129,
I11). E, por claro, adveio também a Lei 8.429, de 02.06.1992 — objeto de estudo do presente
trabalho.

A “Acdo de Improbidade Administrativa” situa-se, portanto, nos ‘“processos
coletivos”, assim considerados aqueles que tenham por objeto a tutela de interesses
transindividuais (difusos, coletivos ou individuais homogéneos). Como se 1€ em importante

obra escrita sobre o tema?:

A acdo de improbidade administrativa enquadra-se como agdo coletiva, servindo
para a tutela de interesses metaindividuais de pessoas indeterminadas integrantes da
sociedade, protegendo ndo apenas o patriménio publico, mas também a probidade
administrativa. Sendo a moralidade administrativa um valor socialmente difundido e,
portanto, pertencente a toda a sociedade, ndo ha como deixar de enquadrar a tutela da
probidade como uma protecdo a interesse igualmente difuso, eis que de natureza
transindividual e com objeto incindivel, na medida em que ambas, como ja visto,
encontram-se intimamente ligadas e a probidade, por sua vez, também é um valor
protegido constitucionalmente.

! BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Temas de Direito Processual. S&o Paulo: Saraiva, 1977, p.110.
2 NEIVA, José Antonio Lisboa. Improbidade administrativa: estudo sobre a demanda na agio de conhecimento e
cautelar. Rio de Janeiro: Impetus, 2005, p. 36-37.
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Uma vez afirmado o carater coletivo da “acdo de improbidade administrativa”, nao
pode haver ddvida quanto a um ponto: no siléncio da lei especifica, terdo de ser aplicadas as
regras e principios do direito processual coletivo e, apenas no caso de tampouco estes serem
insuficientes para a integracdo de eventuais lacunas, sera possivel solucionar as questdes
pendentes pela aplicacdo do sistema processual civil, tipico dos processos individuais, ja que o
direito processual civil ainda atua como uma espécie de “direito processual comum”,

subsidiariamente aplicavel aos demais.

2. JUIZO PREVIO DE ADMISSIBILIDADE

A Medida Provisoria n. 2.225-45/2001, de 04 de setembro de 2001, acertadamente,

3 de forma a exigir do

incluiu o § 7° ao art. 17, da lei de regéncia da “A¢ao de Improbidade
Magistrado que, ao receber a peticdo inicial, notifique o requerido para oferecer manifestacéo
por escrito, instruida com documentos e justificagdes, que ele entender serem necessarias para
a elucidagéo dos fatos, dentro do prazo de 15 (quinze) dias.

Indubitavelmente, a “Agdo de Improbidade” traz para o requerido graves
consequéncias de ordem moral e juridica, devendo o seu pleno exercicio ser manejado de
forma responsavel. Destarte, para evitar o ajuizamento precipitado e infundado de uma
demanda dessa natureza, por meio de imputacdes falsas, inveridicas ou desproporcionais, é que
o legislador exigiu alguns requisitos minimos da inicial, os quais consistem em prova ou
justificacdo indiciaria da improbidade, ou com as razdes fundamentadas da impossibilidade.

Nessa linha, esclarecedoras sdo as razdes observadas por Cassio Scarpinella Bueno®,

in verbis:

¥ BRASIL. Lei n° 8.429, de 02 jun. 1992. Disponivel em<HTTP://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>.
Acesso em: 24 nov. 2013.

* BUENO. Cassio Scarpinella apud MAURO ROBERTO GOMES DE MATTOS. O Limite da Improbidade
Administrativa: O Direito dos Administrados dentro da Lei n. 8.429/92. Rio de Janeiro: Americana Juridica,
2009, p. 393.
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Os documentos, as justificagdes, as escusas e a conduta de quem pretende tipificar
ato(s) de improbidade administrativa serdo analisados ndo s6 no decorrer do
procedimento (mais aprofundadamente na fase instrutéria), mas receberdo um juizo
de admissibilidade expresso e bastante profundo (até mesmo exauriente, quando a
hip6tese é de declaracdo da inexisténcia do ato de improbidade ou de improcedéncia
da acdo) logo apds o estabelecimento do prévio contraditério, na forma como
disciplinam os precitados 88 7° e 8°. Dai que a peti¢do inicial da acdo de
improbidade administrativa deve ser proporcionalmente mais substancial do que a
das outras acdes que ndo tém esta fase preliminar de admissibilidade da inicial em
contraditorio tdo aguda. Nestas condicOes, a delimitagdo dos fatos, da causa de pedir,
e a producdo da correspondente prova (quando disponivel de imediato) devem ser
impecaveis, sob pena de comprometer, ja de inicio, o seguimento da acdo e, até
mesmo, sua rejeicdo com apreciacdo de mérito.

Em outras palavras, poder-se-ia dizer que tal fase preliminar a citacdo decorre do fato
de que ndo pareceu razoavel ao legislador, que os demandados fossem citados se ndo se
constatasse a presenca de elementos probatdrios minimos, a justificar a instru¢do do processo,
em um caso que envolve interesses individuais e metaindividuais tdo relevantes como os que
estdo em jogo no processo da “agdo de improbidade”.

Alias, outra ndo foi a adverténcia de Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes®:

O objetivo do novo procedimento, que a principio pode parecer repetitivo, é o de
filtrar as acfes que ndo tenham base solida e segura, obrigando o juiz — com a
possibilidade de recurso ao tribunal — a examinar efetivamente, desde logo, com
atencdo e cuidado, as alegacfes e os documentos da inicial, somente dando
prosseguimento aquelas agdes que tiverem alguma possibilidade de éxito e
blogueando aquelas que ndo passem de alegacbes especulativas, sem provas ou
indicios concretos. O instituto da defesa preliminar, existente no direito penal para os
funcionérios publicos (CPP, art. 514), como antecedente ao recebimento da
dentncia, funciona como protecdo moral para o agente publico acusado, para quem o
simples fato de ser réu pode j& implicar mancha na sua reputacdo. Abres-se a
possibilidade de uma defesa antes de a acéo ser recebida, de molde a cortar pela raiz
aquelas agdes que se mostrem levianas ou totalmente sem relacdo com a realidade
dos fatos.

Ou ainda, nas sébias licdes do Mestre Mauro Roberto Gomes de Mattos®, o qual nos
mostra que referido procedimento preliminar é instaurado como forma de evitar o recebimento
de uma acdo de improbidade administrativa que, além de cominar san¢fes gravissimas, destroi
a imagem do demandado entre 0s seus pares na sociedade, situacdo essa irreparavel. Nesse

sentido:

> MEIRELLES, Hely Lopes. apud CALIL SIMAO. Improbidade Administrativa: Teoria e Pratica. Sio Paulo: JH
Mizuno, 2011, p. 488.

® MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa: O direito dos administrados
dentro da Lei n. 8.429/92. Rio de Janeiro: America Juridica, 2006, p. 398.
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E o que se denomina juizo de admissibilidade, pelo qual se prevé uma verificacio
prévia da existéncia de justa causa para a propositura da acdo, de modo a nao
permitir que acusacBes de improbidade apressadas, desconectadas de fatos e
situacdes reais, ou ndo raramente infundadas, mais de ordem politica, se
transformem em um processo que perdurard longamente, trazendo irrepardveis
prejuizos para a vida, a posi¢do politica, profissional e social, e o futuro de pessoas
vitimas de perseguicBes ou acusacdes injustas (...).

Assim, determina a lei que seja feita uma notificacdo prévia dos demandados, para

que apresentem defesa antes de se decidir pelo recebimento ou ndo da peticao inicial.

3. AUSENCIA DE NOTIFICACAO: NULIDADE ABSOLUTA OU RELATIVA

Como visto, existe um procedimento prévio ao recebimento da acdo de improbidade
administrativa, o qual se instaura mediante a notificagdo do demandado. Notificar, em sentido
juridico, é empregado para designar o ato judicial escrito voltado a dar conhecimento a
umapessoa sobre algo ou fato de seu interesse, a fim de que possa usar medidas legais ou
prerrogativas que lhe sejam asseguradas pela lei.

Cabe destacar que essa notificacdo ndo se confunde com a intimagdo e a citagéo.
Aquela que se refere a dar mera ciéncia de atos do processo a parte, referindo-se ao passado, a
atos ja ocorridos, ao passo que esta diz respeito ao chamamento da parte para responder a uma
demanda recebida pelo Poder Judiciario.

E importante fazer tal distincéo, porquanto a notificagdo tem como escopo cientificar
0 interessado de um ato que deve ocorrer ou que vai ser praticado; trata-se de um aviso formal,
uma comunicacdo ao notificado de assunto de seu interesse. Note-se que estamos a falar de
interessado/notificado, isto porque antes da citacdo, o requerido ndo é parte no processo.

H& quem entenda, no entanto, que aludida notificacdo ndo passa de mera intimacao,
na medida em que o nosso Cddigo de Processo Civil aboliu a notificagdo como ato de
comunicagio processual, prevendo apenas a citacdo e a intimagdo (CPC, art. 234). E o caso,
por exemplo, de nosso insigne Desembargador e Mestre Alexandre Camara, que assim nos

leciona:



Né&o ha, na lei, maiores informagdes sobre 0 modo como essa notificacdo sera feita.
Sequer se encontra, na lei, qualquer elemento que permita determinar-se a real
natureza dessa notificacdo. Tudo o que se pode concluir com seguranca a partir do
texto da Lei n® 8.429/1992 é que o ato que tal lei chama de notificacdo ndo é,
certamente, a citacdo, que s sera determinada caso a peticdo inicial seja recebida
apos o desenvolvimento dessa fase preliminar (art. 17, § 9°).

Também na doutrina ndo se encontra exame mais aprofundado desses pontos. Tenho
para mim, porém, que ndo se pode considerar adequado 0 uso, pelo texto da lei, do
termo notificacdo para designar o ato de que aqui se trata. E que na linguagem
processual adotada atualmente no Brasil notificacdo ndo é um ato de comunicagao
processual, mas 0 nome de um procedimento especial de jurisdicéo voluntaria (...).”

Mais adiante em seu artigo, arremata o Mestre:

Entdo de notificacdo sé se fala quando se trata do procedimento especial a que se
refere o art. 873 do CPC, o qual, ndo obstante regulado entre os procedimentos
cautelares, é, na verdade, um procedimento de jurisdigo voluntaria.®

Diante disso, a Unica conclusdo razoavel a que se pode chegar é que a “notifica¢do” a
que se refere a Lei n® 8.429/1992 é, na verdade, uma intimacdo. Esta, como sabido,
define-se (CPC, art. 234) como o ato pelo qual se da ciéncia a alguém dos atos e
termos do processo, para que faga ou deixe de fazer alguma coisa. Pois é exatamente
isto 0 que se tem no caso em tela. Os demandados tomam ciéncia do ajuizamento da
demanda, e de seu teor, para que apresentem defesa prévia. Tal ato de comunicacéo,
pois, é uma intimagéo®.

Entdo, como visto, a Lei n. 8.429/92 prevé em seu art. 17, § 7° que 0 magistrado
determinara a notificacdo do requerido.

Nesse diapasdo, cumpre ressaltar a divergéncia existente entre doutrinadores e
jurisprudéncia, no que toca a auséncia dessa notificacdo e sua conseqiiéncia: nulidade absoluta
ou nulidade relativa.

Segundo os Mestres Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, a auséncia de
notificagdo gera apenas uma nulidade relativa. Esclarecem os autores da obra “Improbidade
Administrativa’:

De toda sorte, a inobservancia da regra da notificacdo prévia, por demandar a
demonstragdo de prejuizo (art. 250, CPC), gera nulidade meramente relativa. Em

" CAMARA, Alexandre Freitas. 4 fase preliminar do procedimento da “ag¢io de improbidade administrativa”.
Disponivelem:<http://www.academia.edu/375133/A fase preliminar_do_procedimento_da_acao de improbidade
administrativa_>. Acesso em: 15 jan. 2014.

 Sobre a natureza de jurisdicdo voluntaria desse procedimento, GRECO, Leonardo. Jurisdi¢do voluntaria

moderna. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 62.

® CAMARA, Alexandre Freitas. A fase preliminar do procedimento da “agdo de improbidade administrativa”.
Disponivelem:<http://www.academia.edu/375133/A fase_ preliminar_do_procedimento_da_acao_de_improbidade
administrativa_>. Acesso em: 15 jan. 2014.



http://www.academia.edu/375133/A_fase_preliminar_do_procedimento_da_acao_de_improbidade_administrativa_
http://www.academia.edu/375133/A_fase_preliminar_do_procedimento_da_acao_de_improbidade_administrativa_
http://www.academia.edu/375133/A_fase_preliminar_do_procedimento_da_acao_de_improbidade_administrativa_
http://www.academia.edu/375133/A_fase_preliminar_do_procedimento_da_acao_de_improbidade_administrativa_
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arrimo a tal conclusdo dever-se ter em vista que a ratio da normativa
provisoriamente instituida é a de evitar o nascimento de relagdo destituida de justa
causa, ndo se voltando a defesa prévia, unicamente, ao exercicio do contraditorio,
que serd posteriormente exercido na forma do § 9°, dai se concluindo, pelo menos
em regra, que nenhum prejuizo advira ao réu. Trata-se muito mais de um mecanismo
de resguardo da jurisdicdo, por assim dizer, do que, propriamente, de um momento
de defesa, até porque — repita-se —, recebida a inicial serd o réu citado para o
oferecimento de contestagcdo (8 9°), sendo esta a melhor oportunidade para a
apresentacéo das teses defensivas e a juntada de documentos (art. 396, CPC).*?

O Mestre Calil Simao, ratifica que a auséncia da notificacdo néo traz prejuizos para o
requerido, eis que por se cuidar de um direito subjetivo, dai decorre a facultatividade de

apresentacdo ou nao de defesa prévia pelo interessado. Nesse sentido, afirma:

Conforme afirmado, esse procedimento especial, fundamentado na seguranga
juridica e na preservacdo dos direitos fundamentais, tem dupla fungdo. O primeiro
viés é voltado a assegurar o interesse publico, e o outro, a proteger o préprio
demandado. Trata-se, portanto, de um direito subjetivo. Esta segunda funcdo é
preponderante, tendo em vista que a resposta (manifestacdo) é facultativa e a sua
auséncia ndo gera qualquer prejuizo para o requerido. Se fosse preponderante o
interesse publico, conseqiiéncias decorreriam da ndo- apresentacéo.™*

Por seu turno, ha quem entenda, como Mauro Roberto Gomes de Mattos, que a
exigéncia de notificacdo prévia do requerido serve como forma de avaliar, preambularmente,
se ha plausibilidade na acdo proposta ou se € fruto da invencdo do 6rgdo acusador. Ainda, que
qualquer ato decisorio na acdo de improbidade que ndo oportunize ao acusado o oferecimento
da manifestacdo prévia deve e pode ser anulado.

Nessa linha, alega o aludido autor que “a auséncia de notificacdo do réu para se
manifestar antes do recebimento da inicial gera vicio insanavel, devendo o feito ser anulado
para que haja o efetivo cumprimento do art. 17, § 7°7*2 Em outros termos, esta a dizer que a
supressdo do procedimento prévio exigido pelo dispositivo legal em referéncia acarreta
nulidade absoluta.

Em verdade, os doutrinadores que defendem tal entendimento, o fazem com

fundamento nos principios do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditorio,

9 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011, p.861-862.

1 SIMAO. Calil. Improbidade Administrativa: Teoria e Pratica. Sdo Paulo: JH Mizuno, 2011, p. 489.

2 MATTOS, op.cit., p. 489.
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argumentando que a omissao do contraditorio preliminar, onde € assegura a ampla defesa do
réu, a ponto até mesmo de elidir a dendncia (no caso do art. 514, CPP) ou o recebimento da
inicial (no caso do art. 17, § 7°, Lei n° 8.429/92), d& causa a nulidade absoluta e insanavel do
processo, ainda que ndo arguido, ou demonstrado o prejuizo da defesa.

Vejam-se agora como tem se posicionado a jurisprudéncia do TJ/RJ e do STJ sobre a

questao.

4. ENTENDIMENTO DO TJ/RJ E DO STJ SOBRE O TEMA

Para que o tema seja mais bem aclarado e explorado, utilizar-se-a de julgados/ementas

ilustrativas, como a seguir.

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE NOTIFICACAO PREVIA PREVISTA NO §
7° DO ART. 17 DA LEI 8.429/92. AFRONTA AO CONTRADITORIO E A
AMPLA DEFESA. NULIDADE RELATIVA. 1. O tema em foco é conhecido e ja
h& varios precedentes jurisprudenciais deste Tribunal e dos Tribunais Superiores. 2.
Trata-se da intimacdo prévia introduzida na Lei 8.429/92 com a edi¢cdo da Medida
Proviséria n° 2.088-39/2001, que introduziu os pardgrafos 6° ao 12 ao art. 17 da
mencionada Lei. 3. A ratio legis daquele pardgrafo, como ressaltado pelo douto
magistrado Paulo Vagner Guimardes Pena, reside na realizacdo de um juizo de
admissibilidade da acéo civil publica por improbidade administrativa, suprimi-lo é
obstar a ampla defesa e o contraditério.4. Portanto, a ndo observancia ao comando do
8 7° do art. 17 gera a nulidade relativa, que, uma vez arglida, tem o conddo de
fulminar todo o processado, até que seja sanada, e visa afastar futura alegacdo de
cerceamento de defesa.5. Ressaltando a imprescindibilidade da realizacdo do juizo
de admissibilidade previsto no § 7° do art. 17 da Lei n°® 8.429/92, necessario se faz
ndo a nulidade do processado a partir de fls. 305, mas nova intimagdo, desta feita,
por Diério Oficial, para os dois primeiros agravados e por Oficial de Justi¢ca para o
Municipio, terceiro agravado, que ainda ndo veio aos autos, para que digam, 0s
primeiros agravados, se mantém os termos de sua contestacdo como defesa prévia,
concedendo desde entdo o prazo de 15 dias, caso a pretensdo seja de alteragdo e o
Municipio, terceiro agravado, seja intimado para prestar sua defesa prévia, na forma
do disposto no § 7° do art. 17 da Lei n°® 8.429/92, o qué por certo eliminara qualquer
futura alegacdo de cerceamento de defesa.6. Decisdo proferida pelo 6rgdo fraciondrio
do Tribunal, na forma expressamente autorizada pelo art. 557 do Cédigo de Processo
Civil.7. Desprovimento do recurso e correco de oficio da decisdo a quo™.

O julgado em foco traz uma boa referéncia da matéria, eis que, além de fornecer um
breve historico sobre o procedimento prévio, demonstra o entendimento atual e predominante

no TJ/RJ, abragando a tese da nulidade relativa, por demandar a comprovacéo de prejuizo.

BBRASIL. Vigésima Camara Civel. Al n° 0021143-02.2007.8.19.0000. Des. Leticia Sardas, Disponivel em: <
http://www4. tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=200700229559> Acesso em: 15 jan. 2014.
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Ademais, em se tratando de mera nulidade relativa, a jurisprudéncia de nossa egrégia
Corte de Justica tem permitido, inclusive, a aplicacdo do principio da instrumentalidade das
formas, de modo que a contestacdo € recebida como justificagdo prévia, saneado o processo,
acolhe-se a inicial e determina-se nova citacao, nos moldes do disposto nos § § 8° e 9° do art.

17 da Lei n° 8.429/92. Nesse sentido, a seguinte ementa:

Agravo de instrumento. Ac¢do de improbidade administrativa. Lei 8.429/92. Deciséo
a quo que reconhecendo a auséncia de notificacéo prévia, a teor do § 7° do art. 17 da
lei especial, declara a nulidade da citacdo na acdo civil pablica promovida pelo MP
em face da agravante e de ex-presidente da Fundacdo Municipal de Salde de
Petrépolis, para evitar futuras alegacfes de nulidade pelos réus. Decisdo agravada
proferida ap0s a apresentacdo de contestacdo pelos réus. Recebimento das pecas de
blogueio como defesa prévia no procedimento em resposta a notificagdo.
Saneamento inicial do processo na forma do art. 17 88 8° e 9° Lei 8429/92, com o
recebimento da inicial e determinacdo de nova citacdo, a teor dos 8§ 8° e 9° do art.
17 da Lei de Improbidade. Possibilidade. Economia processual e celeridade.
Processo incluido na Meta 2. Teor da notificacdo que ndo poderia divergir dos fatos
narrados na inicial. Recebimento da contestacdo como resposta a notificacdo que ndo
causa prejuizo ao agravante. Pas de nullité sans grief. Precedentes do STJ e desta
Corte. Recurso desprovido™.

Como dito, h& inimeras decisdes proferidas por nossa egrégia Corte de Justica,
apontando para o acolhimento da tese da nulidade relativa (TJ/RJ, Rel. Des. Wagner Cinelli,
Ap. Civel n° 0000079-08.2002.8.19.0065, 172 Camara Civel; TJ/RJ, Rel. Des. Rogério de
Oliveira Souza, Ag Instrumento n° 0029299-71.2010.8.19.0000, 92 Camara Civel; TJ/RJ, Rel.
Des. Paulo Mauricio Pereira, Ap. Civel n°® 0000482-93.2005.8.19.0057, 42 Camara Civel;
TJ/RJ, Rel. Des. Cristina Serra Feijo, Ag. Instrumento b° 0008249-57.2008.19.0000, 20?
Cémara Civel; etc.), no entanto o tema nao estd pacificado, sendo certo que ainda existem
decisfes, que sinalizam pela tese da nulidade absoluta, como se observa a seguir:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA,
INQUERITO CIVIL. AUSENCIA DA NOTIFICAGAO PREVISTA NO § 7° DO
ART. 17 DA LEI 8.429/92. A medida provisoria 2.225-45/2001, que alterou a lei de
improbidade, instituiu um duplo contraditério que ja existe em alguns processos. O
que inspirou esta regra foi o fato de que com o duplo contraditério o agente acusado
poderia exercer uma defesa prévia que, em sendo aceita, poderia impedir a acdo de

improbidade. Assim, mesmo estando a inicial instruida com o inquérito civil,
necessario se faz a observancia do art. 17, § 7° da lei 8429/92, em obediéncia aos

1 BRASIL. TJ/RJ. Quinta Camara Civel. Al n° 0064076-19.2009.8.19.0000. Des. Cristina Tereza Gaulia.
Disponivel em: http://wwwd.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=200900249316 Acesso em: 15 jan. 2014,
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principios constitucionais do contraditorio e ampla defesa. Precedentes do STJ e do
TJ/RJ. Com relagdo a liminar deferida, todavia, esta deve ser mantida. E que, ndo
obstante a auséncia da notificagdo prévia, a inicial, como bem enfatizado pelo juizo
monaocratico, veio instruida com o inquérito civil (que se destina a recolher provas),
0 que, diante da presenca dos requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora,
confere legitimidade para a concessdo da liminar. Parcial provimento ao agravo para
determinar que o juizo a quo observe o disposto no § 7° do art. 17 da LIA, declarar
nulos os atos que lhe sucedem, mantida, todavia, a indisponibilidade de bens dos
agravantes™.

A toda evidéncia, nota-se que o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro se
posicionou, no caso concreto, pela aplicacdo do contraditorio preliminar como forma de
assegurar a ampla defesa do notificado, representada pela oportunidade de elidir o recebimento
da inicial, que, uma vez nao observada, da causa a nulidade absoluta e insanavel do processo.

No ambito de nosso Superior Tribunal de Justica, a historia se repete, sendo certo que
a maioria dos julgados vai ao encontro da tese da nulidade relativa, ao passo que outros parcos
posicionamentos confirmam a tese da nulidade absoluta, tomando como espeque todos 0s
fundamentos aqui ja apontados. Assim, traz-se a colacdo a transcricdo de duas ementas em

claro confronto, verbis:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. A(;AO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. FALTA DE DEFESA PREVIA. ALEGACAO SOMENTE
EM EMBARGOS DE DECLARAGCAO EM APELAGAO. NAO OCORRENCIA
DE VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. INOVACAO RECURSAL. APLICACAO
DA SUMULA N. 211/STJ. FRAUDE EM LICITACAO PARA CONTRATACAO
DE CAMINHOES PIPA. TRIBUNAL DE ORIGEM QUE CONSIGNA
FALSIDADE DE DECLARAQAO, IRREGULARIDADE NA PRESTACAO DO
SERVICO, AUSENCIA DE CONTROLE POR PARTE DOS REUS E PREJUIZO
AO ERARIO. REVISAO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA N. 7/STJ.

1. Hipétese na qual se discute nulidade por falta de notificacdo para defesa prévia em
acdo civil publica por ato de improbidade administrativa, bem como a aplicagdo das
penas da Lei n. 8.429/92, no que tange a fraude em contratacdo de caminhdes pipa.
2. O Tribunal de origem, soberano em matéria de fatos e provas, com suporte em
analise circunstancial do acervo fatico-probatério, entendeu pela ocorréncia
cumulativa de culpa, dano ao erario e violagdo de principios administrativos,
consignando, em suma, que “a caracterizacdo das figuras de improbidade (descaso e
uso indevido) com a coisa publica, paira sobre a conduta de todos", pois "sem o
minimo cuidado de controlar se o0 abastecimento se efetivava na capacidade exigida".
3. Cabe afastar a alegada nulidade do acérdao recorrido por omissdo quanto a falta
de notificagdo do recorrente para apresentacdo de defesa prévia, pois ndo houve
impugnacdo na contestacdo e nem também no recurso de apelagdo do recorrente,
ocorrendo a preclusdo consumativa do tema por conformacdo da parte a sentenga,

> BRASIL. TJ/RJ. Décima Quarta Camara Civel. Al n° 0024800-49.2007.8.19.0000. Des. Jose Carlos Paes.
Disponivel em: <http://wwwd.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=200700208558> Acesso em: 15 jan.
2014.
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ndo devolvendo a matéria ao Tribunal, constituindo inovagdo recursal sua
apresentacdo somente em posteriores embargos de declaracdo na apelagdo. Dessa
forma, por faltar-lhe o devido prequestionamento, exigido mesmo em questdes de
ordem publica, aplica-se a Sumula 211/STJ. 4. Ademais, a ndo observancia da
notificacdo prévia, em cumprimento ao artigo 17, paragrafo 7°, da Lei de
Improbidade Administrativa, ndo gera nulidade dos atos processuais seguintes
quando ndo demonstrado o efetivo prejuizo. 5. O caso em exame € relativo a ato de
improbidade administrativa tanto gerador de dano ao erario, como também violador
de principios administrativos, amoldando-se, porquanto, aos atos de improbidade
censurados pelos arts. 10 e 11 da Lei 8.429/1992, sendo suficiente a comprovacao de
apenas um deles para a procedéncia da acdo de improbidade. 6. Destarte, a
verificacdo da alegada violacéo dos artigos 10 e 11 da Lei n. 8.429/1992 necessita de
um reexame dos elementos faticos-probatorios dos autos, pois a afericdo da
existéncia ou auséncia de dolo ou culpa do agente politico, na hipdtese dos autos,
ndo é possivel de ser realizada pela simples leitura das razdes de decidir do acordédo
de origem. 7. Agravo regimental ndo provido.

Em alinhamento contrario:

RECLAMA(;AO. DESCUMPRIMENTO DE DECISAO PROFERIDA PELO
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA NOS AUTOS DO AGRAVO DE
INSTRUMENTO N. 1.109.005/PR. NULIDADE. FALTA DE NOTIFICA(;AO DO
REQUERIDO PARA APRESENTACAO DE DEFESA PRELIMINAR, ANTES
DO RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL DA ACAO CIVIL DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PROLACAO DA SENTENCA NOS
AUTOS DA ACAO CIVIL PUBLICA PELO JUIZO RECLAMADO.

1. Trata-se de reclamagdo ajuizada pelo Municipio de Londrina para preservar a
autoridade da deciséo desta Corte Superior no Ag 1.019.005/PR em face de sentenca
do Juizo da 3% Vara Civel de Londrina/PR, em que foi apreciada em carater
exauriente a Ac¢do Civil Pablica n. 482/2005. 2. Na decisdo apontada como
ofendida, decidiu-se que a falta de notificacdo do requerido para apresentacdo de
defesa preliminar, antes do recebimento da peticdo inicial da acéo civil pablica,
configura nulidade absoluta e insanavel do processo, que ndo se convalida pela ndo-
arguicdo tempestiva, porque afronta ao principio fundamental da ampla defesa. Com
essas consideragdes, foi dado provimento ao recurso especial interposto pelo
Municipio de Londrina para declarar a nulidade do processo pela auséncia de prévia
notificagdo da parte recorrente com a consequente extingdo do processo sem
apreciacao do mérito. 3. Diante do transito em julgado da decisdo que ora se reclama
cumprimento, a prolagdo da sentenca nos autos da Acdo Civil Pablica n. 482/2005,
sem a observancia do disposto no art. 17, § 7°, da Lei n. 8.429/92, viola a autoridade
da decisdo do Superior Tribunal de Justica que, enfrentando tal processo, entendeu
nulidade absoluta dos atos processuais diante da auséncia de defesa prévia. 4.
Reclamagdo procedente.

CONCLUSAO

Com o presente estudo, espera-se, tenha ficado claro que a intengéo do legislador, ao
instituir o juizo prévio de admissibilidade da peticdo inicial nas a¢bes de improbidade, foi o de

obstar a instauragcdo de pretensdes visivelmente improcedentes e inadequadas e que podem
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acarretar prejuizos a imagem do demandado — pessoa publica —, além de cominar sancdes
gravissimas.

Considerando que a acdo de improbidade traz para o réu graves consequéncias de
ordem moral e juridica, como ja demonstrado, é que seu pleno exercicio deve ser manejado de
forma responsavel, pois que a ninguém é dado o direito de invadir a honra e privacidade de
quem quer que seja.

Outrossim, almeja-se que o artigo cientifico apresentado tenha esclarecido que a agédo
de improbidade somente deve ser deflagrada, quando presentes indicios minimos de que o ato
administrativo hostilizado infringiu condutas descritas na Lei como improbas, ou seja, quando
presente a justa causa. E que aludia A¢do ndo sirva de instrumento politico ou de negociata,
nem permita o abuso de direito por parte daquele que a maneja.

Por fim, as alusdes aos doutrinadores e a nossa jurisprudéncia patria no decorrer do
artigo somente vieram a corroborar o posicionamento atual e prevalecente quanto as
controvérsias acerca da matéria tratada, ndo se olvidando de que inexiste decisdo melhor ou
pior. O que ha e sempre haverd no Direito sdo pontos de vistas divergentes — a eterna e

producente dialética.
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