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Resumo: Neste ensaio, analisa-se a aplicagdo combinada da
Lei da Agao Civil Pablica (Lei n°® 7.347, de 24 de julho de
1985) com a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429,
de 2 de junho de 1992), com as consequéncias respectivas,
aos atos improbos praticados por dirigentes de sociedades de
economia mista, no ambito da Administracao Puablica Fede-
ral, tendo em vista as disposi¢des da Lei n® 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, que rege as sociedades anonimas, marco
no mercado de capitais.
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ca. Sociedade de economia mista. Dirigentes.

Abstract: This paper examines the combined application of the Public-
interest Civil Action Law (No. 7.347/1985) and the Law on
Misconduct in Public Office (No. 8.429/1992), and the consequences
thereof, to acts of misconduct committed by managers of mixed private-
public ownership companies’ within the Federal Public Administration,
considering the provisions of Corporate Law (No. 6.404/1976), a
landmark in the Brazilian stock market.
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1 INTRODUCAO. CONSIDERACOES INICIAIS

A Carta Cidada de 1988, documento balizador de
todo o ordenamento juridico patrio, no que tange aos atos
administrativos, estabelece que a Administracao Publica, dire-

ta e indireta, e os atos praticados pelos seus agentes, em prol
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desta, obedecerao aos principios de legalidade, impessoalida-

de, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37, capuf), bem

como que “os atos de improbidade administrativa importarao
a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcao publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao Erario, na
forma e gradacio previstas em lei, sem prejuizo da acio penal
cabivel” (art. 37, § 4°, grifos nossos).

Malgrado opinides minoritarias contrarias, quis o
constituinte originario que os atos administrativos {mprobos
fossem sancionados por intermédio de lei ordinaria especi-
fica, a ser editada pelo legislador superveniente, ndo se con-
fundindo tais san¢Ges com as de carater penal, como bem
informa a parte final do § 4° do artigo em comento.

Tal preceito constitucional (art. 37, § 4°, da Cons-
tituicio da Republica), de eficacia contida, com o advento
da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispoe sobre as
sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enrique-
cimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcdao na administragdo publica direta, indireta ou fundacio-
nal e da outras providéncias, veio adquirir plena eficacia, con-

soante Carmen Lucia Antunes Rocha (2000, p. 105):

A Lei n° 8.429, promulgada em 1992, veio exatamente
na sequiéncia do quanto disposto sobtre a matéria pela
Constituicio de 88. Tendo-se por base exatamente o
quanto posto como principio naquele Diploma Maior,
essa lei veio dar densidade e eficacia ao principio da
moralidade administrativa, a qual, em seu art. 4°, rei-
tera a obrigacdo de todos os agentes publicos velarem
pela estrita observancia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos
assuntos inerentes aos seus respectivos oficios, o que ja
se contém, igualmente expresso, no art. 37 da Carta da
Republica.
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Tal entendimento, de fato, esta consagrado na cita-
da lei:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer
agente publico, servidor ou nio, contra a administracio
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unizo, dos Estados, do Distrito Federal, dos Muni-
cipios, de Territorio, de empresa incorporada ao patri-
monio publico ou de entidade para cuja criacdo ou cus-
teio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinqtienta por cento do patriménio ou da receita anual,
serdo punidos na forma desta lei. [...]

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta
lei, todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente
ou sem remuneragao, por eleicio, nomeacao, designa-
¢do, contratacao ou qualquer outra forma de investidu-
ra ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcio nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Art. 3° As disposicoes desta lei sao aplicaveis, no que
couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente publico,
induza ou concorra para a pratica do ato de improbi-
dade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta.

Art. 4° Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierat-
quia sdo obrigados a velar pela estrita observancia dos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade no trato dos assuntos que lhe sio afetos.
Art. 5° Ocorrendo lesio ao patriménio publico por
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, do agente ou de
terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano.

Vé-se que a lei de improbidade administrativa, como
¢ conhecida, estabeleceu definicio propria para “agente pu-
blico” e sanciona os agentes que pratiquem atos CONtrarios a
lei, em especial os atos que importem a nao observancia dos
principios basilares administrativo-constitucionais do art. 37 da
lei maior. Essa sanc¢do visa a atos comissivos ou omissivos, de
natureza dolosa ou culposa. Com efeito, a aplicagdo da lei se es-

tende, inclusive, aos atos improbos praticados por aqueles per-
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tencentes, ainda que transitoriamente, aos quadros das entida-
des da Administracao Publica indireta, tais como as sociedades

[TPRL)
C

de economia mista (art. 4°, inciso 11, alinea “c”, do Decreto-lei
n° 200, de 25 de fevereiro de 1967), bem como aos atos de
improbidade de funcionarios dos quadros de empresa incor-
porada ao patrimonio publico, ou de entidade para cuja criagao
ou custeio o Erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anual (parte
final do art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa — LIA).
Pois bem. Entre todas as situacdes de ofensa a Carta
Politica, ferem-na de morte as de nao observancia de um prin-
cipio constitucional pelo agente publico, ofensa mais grave
do que o nio atendimento de qualquer outro tipo de coman-

do normativo, porque, como diz Celso Antonio Bandeira de
Mello (1983, p. 230), o principio € o

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicao fundamental que se irradia sobre dife-
rentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exa-
tamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido
harmonico. E o conhecimento dos principios que pre-
side a inteleccdo das diferentes partes componentes do
todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Nesse sentido, ainda sobre a maculacio de um

principio, vaticina Mello (1994, p. 451):

E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucio-
nalidade, conforme o escalio do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversao de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabouco légico e corrosio de sua
estrutura mestra.
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E por essa razio que a lLei de Improbidade

Administrativa impoe:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa im-
portando entriquecimento ilicito auferir qualquer tipo
de vantagem patrimonial indevida em razdo do exer-
cicio de cargo, mandato, fun¢ao, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e nota-
damente: [NB: aqui, sem carater taxativo] |[...|

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa
que causa lesdo ao erario qualquer agao ou omissao, do-
losa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagao, malbaratamento ou dilapidacio dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente: [NB: aqui, sem carater taxativo] [...]

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa
que atenta contra os principios da administracao pu-
blica qualquer acao ou omissao que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as instituicGes, e notadamente: [NB: aqui, sem carater
taxativo]?

Observe que o art. 9° esta diretamente ligado aos
atos ou as condutas improbas que levam o agente publico, in-
cluindo os pertencentes aos quadros efetivos ou temporarios
das sociedades de economia mista, a um enriquecimento sem
qualquer causa, ilicitamente, em prejuizo ou nio da entidade
a que pertence, porque a improbidade independe de efetivo
prejuizo, bastando que o agente aufira qualquer tipo de van-
tagem patrimonial indevida, sem nexo causal, em razdao do
exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade.
Os incisos que compdem o art. 9° da LIA sio meramente
exemplificativos, podendo outras condutas, nao listadas no
artigo, subsumirem-se a0 comando normativo do caput.

Nao se afastam dessa concepgdo os arts. 10 e 11 da

LIA. Como se pode facilmente observar, o art. 10 da LIA visa
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coibir atos de improbidade que atentem contra a res publi-
ca, ou seja, atos de improbidade que resultem em afronta aos
principios constitucionais republicanos, os quais devem ser
severamente punidos, pois que nido ¢ dado a alguém o direito
de usar a coisa publica como se fosse sua, em detrimento da
coletividade. Destarte, a lei avaliza que tal conduta é agravada
com o enriquecimento as expensas do bem coletivo.

O art. 11, por seu turno, exemplifica, em seus incisos,
as condutas improbas que violem os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢oes. A ordem
juridica nao aceita a desonestidade e a deslealdade daqueles que
deveriam gerir o patrimonio publico, em prol da coletividade,
com o mesmo denodo que os seus bens. Ou seja, recte rem
publicam gerere (a coisa publica deve ser gerida com retidao).

Nesse contexto, considerando que a Unido seja a en-
tidade federada controladora de uma sociedade de economia
mista, qualquer prejuizo que venha atingir esta refletira no pa-
trimonio da Unido. Destarte, a Lei n° 6.404, de 15 de dezem-
bro de 1976 (Lei das Sociedades Anonimas, LSA), aplicada
as sociedades de economia mista, por for¢a do seu art. 235,

determina, no paragrafo unico do art. 116, 7z verbis:

Art. 116. Paragrafo tnico. O acionista controlador deve
usar o poder com o fim de fazer a companhia realizar o
seu objeto e cumprir sua func¢do social, e tem deveres e
responsabilidades para com os demais acionistas da em-
presa, os que nela trabalham e para com a comunidade
em que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente
respeitar e atender.

Se o comando legal de respeitar a fun¢ao social da

propriedade, bem como os direitos dos demais acionistas, vale
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para o acionista controlador de uma empresa privada, concre-
tizando a Constitui¢ao Cidada de 1988, o que devemos espe-
rar, como cidadaos, de uma sociedade de economia mista, em
que a Uniao Federal é a acionista controladora?

Nessa linha de argumentagao, a Lei das Sociedades
Anonimas (art. 117) estabelece que o “acionista controlador
responde pelos danos causados por atos praticados com abu-
so de poder”.

Vé-se, portanto, que qualquer acionista minoritario,
ou terceiro, podera buscar ressarcimento em face do acionis-
ta controlador, que respondera pelos prejuizos que causar.
Dentro dessa concepcao, deve a Unido, como acionista con-
troladora da sociedade de economia mista, atingida em sua
esfera patrimonial, buscar ressarcir-se dos administradores e
diretores da sociedade empresaria estatal, se estes, como ad-
ministradores da companhia e no exercicio de suas fungoes,
nao empregaram o cuidado e a diligéncia que todo homem
ativo e probo costuma empregar na administracao dos seus
proprios negocios (v. art. 153, LSA), pois “o administrador
deve exercer as atribui¢des que a lei e o estatuto lhe conferem
para lograr os fins e no interesse da companhia, satisfeitas as
exigéncias do bem publico e da fungio social da empresa”
(art. 154, LSA).

Neste ponto, é de se observar o principio fundamen-
tal da funcdo social da empresa, plasmado no art. 170, inciso
I11I, da Constituicao Federal de 1988. Quis o constituinte ori-
ginario que os principios regentes da economia do pafs tam-
bém observassem os valores sociais. E, antes que se diga que
sao conceitos nao conciliaveis, entendemos que os problemas

constitucionais nao sao problemas de direito, mas de poder,
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e que a verdadeira Constituicao de um pais somente tem por
base os fatores reais e efetivos do poder que regem aquele
pais. As Constituigoes escritas nao tém valor nem sao dura-
veis, a ndo ser que exprimam fielmente os fatores do poder
que imperam na realidade social (LASSALE, 1933).

Assim, os atos de improbidade na gestao das socie-
dades de economia mista sio uma violagdo grave, nao s6 a
garantia estampada no art. 170, inciso III, mas também ao
direito a propriedade privada, previsto no art. 170, inciso 11,
e no art. 5°, inciso XXII, bem como aos principios da legali-
dade e da moralidade, contidos no caput do art. 37, todos da
Constituicao. Por esta razio, as sancoes da Lei n® 8.429/1992
(art. 12), compreensivamente, sao pesadas.

Nao se deve imaginar que condutas improbas subsu-
midas ao comando normativo do art. 11 da LLIA sao de dificil
avaliagdo. Ora, um intérprete mais afoito diria que qualquer
conduta, vista sob uma otica mais restritiva, ofenderia qual-
quer principio legal ou constitucional, e, portanto, tais con-
dutas deveriam ser analisadas a luz do art. 11, cum grano salis.

E de clareza solar a percepcio de que o agente pu-
blico (incluindo os dirigentes das sociedades de economia
mista) deve obediéncia irrestrita ao principio da legalidade,
segundo o qual a atividade administrativa encontra na lei seus
fundamentos e seus limites. A lei é o norte de toda funcao
administrativa. O Poder Publico somente pode fazer o que a
lei lhe ordena, conforme a parémia prohibita intellignntur quod
non permissum. Ao contrario do que ocorre na administra¢ao
particular, o administrador publico nao pode fazer tudo o que

nao esta proibido, mas, sim, apenas o que a lei autoriza. O que

nao esta permitido esta vedadol!
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Esse principio, na licio de Mello (1994, p. 24), “ex-

plicita a subordinagio da atividade administrativa a lei e surge

como decorréncia natural da indisponibilidade do interesse

publico, nogao esta que, conforme foi visto, informa o carater

da relacao de administracao”.

(1997),

A primazia da lei, segundo o escélio de Comparato

deve ser entendida como a incontrastabilidade do co-
mando legal, em relacio a qualquer outra norma do
ordenamento juridico e, em especial, a qualquer outra
norma emanada pela prépria Administragao Publica. A
vontade estatal, que por via da lei vem a luz, nao pode
absolutamente ser superada, alterada ou revogada, e, de
outro lado, ela supera qualquer outra expressao da von-
tade estatal ja existente, a qual, com outro conteudo, a
ela se oponha.

O tema, como nao poderia deixar de ser, ndo escapou

a argucia de Meirelles (1990, p. 78):

A legalidade, como principio de administracao (Const.
Rep., art. 37, capui), significa que o administrador pa-
blico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei, e as exigéncias do bem co-
mum, e deles nio se pode afastar ou desviar, sob pena
de praticar ato invélido e expor-se a responsabilidade
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. A eficcia
de toda atividade administrativa esta condicionada ao
atendimento da lei.

E oportuno recorrer-se, novamente, aos ensina-

mentos de Mello (1994, p. 457):

Fora da lei, portanto, ndo ha espaco para atuagao re-
gular da Administracdo. Donde, todos os agentes do
Executivo, desde o que lhe ocupa a ctspide até o mais
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modesto dos servidores que detenha algum poder deci-
sério, hao de ter perante a lei — para cumprirem corre-
tamente seus misteres — a mesma humildade e 2 mesma
obsequiosa reveréncia para com os designios normati-
vos. E que todos exercem funcio administrativa, a di-
zet, funcao subalterna a lei, ancilar — que vem de ancilia,
serva, escrava.

Também, na mesma linha de raciocinio, é de facil
compreensao que o agente publico praticante de atos admi-
nistrativos desvinculados do principio da moralidade (que,
na conformidade do art. 37, caput, da Constituicao Federal,
constitui pressuposto de validade de todo ato administrativo)
ofende, hediondamente, a Carta Magna de 1988 e a Lei de
Improbidade Administrativa.

Esse principio assumiu foros de pauta juridica, com-
preendendo-se em seu ambito a lealdade e a boa-fé. Segundo
estes canones, a Administragao havera de proceder, em rela-
¢ao aos administrados, com sinceridade e lhaneza, sendo-lhe
interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de mali-
cia, produzido de maneira a confundir, dificultar e minimizar
o exercicio de direitos por parte dos cidadaos, ou de forma a
originar prejuizo ao patrimonio publico.

No que ¢é pertinente ao alcance desse principio,
Meirelles (1990, p. 79-80), citando licio de Maurice Hau-
riou, ressaltou que “nio se trata de moral comum, mas sim
de uma moral juridica, entendida como conjunto de regras
de condutas tiradas da disciplina interior da Administragao”.
Em complemento, pontificou: “o certo ¢ que a moralidade do
ato administrativo juntamente com sua legalidade e finalidade
constituem pressupostos de validade sem os quais toda ativi-
dade publica sera ilegitima”.
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Com efeito, por se tratar de moral juridica (nunca
de moral comum), o principio da moralidade administrativa
impoe ao agente politico que sua conduta interna respeite as
exigéncias da institui¢ao a que serve e a finalidade de sua acio,
qual seja, o bem comum.

Oportuna a ligao de Caetano (1970, p. 684), para

quem

o administrador, [...] mais do que o homem comum,
deve pautar seus negocios particulares e sua atividade
administrativa por rigorosa observancia de principios
morais que nao permitam quaisquer dividas de que o
interesse publico esta protegido. E que no conceito de
moralidade administrativa vai ser auferida também a
probidade de servidor, de que deve servir a Administra-
¢ao com honestidade, procedendo no exercicio de suas
func¢oes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas
decorrentes em beneficio préprio ou de outrem a quem
queira favorecer.

Frise-se, ainda, que por legalidade ou ilegalidade se
entende nao s6 a conformacio do ato a lei, como a moral
administrativa e a0 interesse coletivo, indissociaveis de toda
atividade publica. Tanto ¢ ilegal ou ilegitimo o que desatende
a lei, como o que viola a moral da institui¢ao, ou se desvia do

interesse publico.’

2 A ACAO ORDINARIA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A a¢ao de improbidade administrativa, se proposta
consoante o art. 17, caput, da Lei n°® 8.429/1992 (LIA), trami-
tara sob o rito ordinario. Aplicar-se-a o Codigo de Processo
Civil, no que couber, quando a LIA for omissa (art. 17, § 6°,

da LIA). Trata-se de a¢ao ordinaria, com a possibilidade de
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ajuizamento de acdo cautelar preparatéria ou incidental, a vista
de fundados indicios de responsabilidade do agente improbo,
com a decretacao do sequestro (arts. 822 a 825, CPC), ou da
indisponibilidade dos bens do agente ou de terceiro que tenha
enriquecido ilicitamente, ou causado dano ao patrimoénio pu-
blico (art. 7°, LIA). Além disso, a LIA expressamente informa
que a autoridade judicial ou administrativa competente pode-
ra determinar o afastamento do agente publico do exercicio
do cargo, emprego ou funcgio, sem prejuizo da remuneragio,
quando a medida se fizer necessaria a instru¢ao processual
(art. 20, paragrafo unico, LIA).

Omissa a I.IA, nada impede que o autor da agao or-
dinaria de improbidade administrativa requeira a antecipagao
dos efeitos da tutela pretendida, com base, por exemplo, no
art. 461 do CPC, obrigando o réu a se abster de praticar algum
ato, ou mesmo a praticar algum ato, conforme o caso. Outro
exemplo ¢ a entrega de coisa certa, com base no art. 461-A do
CPC. A natureza da tutela de urgéncia dependera da necessi-
dade e da propria urgéncia em assegurar a futura pretensao.

O juizo da causa, no caso das sociedades de econo-
mia mista federais, é o juizo federal de 1* instancia, desde que
a Uniao demonstre interesse em compor a lide na qualidade de
autora, assistente ou litisconsorte ativa. Como ja mencionado
alhures, no caso das sociedades de economia mista, ¢ possivel
que a Unido venha a sofrer, na qualidade de ré, agdes para res-
sarcir os demais acionistas ou terceiros prejudicados pelos atos
improbos dos agentes pertencentes aos quadros permanentes
ou provisorios da sociedade empresaria estatal. Dessa forma,
¢ de se esperar que o ente federado maior se interesse pelo

desfecho da agao ordinaria de improbidade administrativa.
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Questdao duvidosa surge em relagdao ao local para o
processamento da agao ordinaria de improbidade administra-
tiva. Qual o foro? Como o CPC ¢ aplicado subsidiariamente,
a questao sera decidida entre os arts. 94 e 100.

O art. 94 e seus paragrafos, do CPC, determinam que
a acao fundada em direito pessoal e a acao fundada em direito
real sobre bens moveis serdo propostas, em regra, no foro do
domicilio do réu e, tendo mais de um domicilio, o réu sera
demandado no foro de qualquer deles; sendo incerto ou des-
conhecido o domicilio do réu, ele sera demandado onde for
encontrado ou no foro do domicilio do autor; quando o réu
nao tiver domicilio nem residéncia no Brasil, a ac¢do sera pro-
posta no foro do domicilio do autor; se este também residir
fora do Brasil, a acdo sera proposta em qualquer foro, e por
fim, havendo dois ou mais réus, com diferentes domicilios, se-
rao demandados no foro de qualquer deles, a escolha do autor.

Por seu turno, o art. 100, inciso V, alinea “a”, do
CPC, impoe que “é competente o foro do lugar do ato ou do
fato para a acdo de reparacao do dano”. Ora, como dentre 0s
pedidos ha aquele que o réu seja condenado no pagamento de
multa civil (o que se traduz em uma espécie de reparagao do
dano causado a entidade pela pratica do ato improbo), tem-
-se que, na agao de improbidade administrativa, prevalecera a
competéncia do foro do lugar do ato.

Se a sociedade de economia mista federal assume a
condi¢ao de ré, em litisconsorcio passivo, surge nova ques-
tdo: é competente o foro do local onde esta a sede da pessoa
juridica-ré, como informa a alinea “a”, inciso 1V, do art. 100,
ou o foro ditado pela alinea “a”, do inciso V, do art. 100 do

CPC, conforme informado alhures?
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Neste ponto, sendo especiais os dois dispositivos, e
nao havendo possibilidade de resolver o conflito das normas
pelos critérios tradicionais, tendo em vista a lacuna, aplica-
se a regra do art. 94, § 4°, do CPC: “havendo dois ou mais
réus, com diferentes domicilios, serao demandados no foro de
qualquer deles, a escolha do autor”.

Os legitimados ativos para a propositura da agao,
como expressamente informa o caput do art. 17 da LIA, sdo
o Ministério Publico ou pessoa interessada; no caso das so-
ciedades de economia mista federais, a propositura da acdo
ordinaria de improbidade tera como autor o Ministério Pa-
blico Federal (MPF), ou a Unido, ou a composi¢ao destes, em
litisconsorcio ativo. No caso da propositura da agio ordinaria
de improbidade administrativa pela sociedade de economia
mista federal, esta s6 tramitara na Justica Federal se a Unido
vier a compor a lide, na qualidade de ré, autora, assistente ou
oponente, ex v; do art. 109, inciso I, da Constitui¢ao Federal.

Destaca-se aqui que ndo é o fato de a agao ordinaria
ter sido movida pelo MPF que determina a competéncia da
Justica Federal. Mais a frente, verificar-se-a que o MPF possui
legitimidade ativa para propor agdo civil publica de interesse
federal, com base na Lei n® 8.492/1992.*

A Lei Complementar n° 75/1993, Lei Organica das
Carreiras que compoem o Ministério Publico da Unido, tam-
bém dispoe que é funcio institucional do MPU a defesa do
patrimonio publico e social (art. 5°, inciso 111, alinea “b”). E,
em consonancia com o que estabelece a Simula n® 208 do STJ,
compete 2 Justi¢a Federal o julgamento de agdes que envolvam
interesse federal, em razao da natureza dos bens e dos valores

juridicos que se visa tutelar.’ Caso o MPF nio intervenha no

114



R. Acad. EMAG, ano VI, n. 4, jan. | jun. 2014

processo como parte, seu membro atuara, obrigatoriamente,
como fiscal da lei, sob pena de nulidade (art. 17, § 4°, LIA). De-
certo, “o dia a dia vem revelando a atuagao corajosa e aguerrida
dos membros do Ministério Publico, bem como a predomi-
nancia do seu papel diante dos processos coletivos em tramita-
¢ao no Brasil” (MENDES, 2012, p. 249).

Quanto aos legitimados passivos, no caso das socie-
dades de economia mista federais, a LIA informa que sao par-
te ré, na acao ordinaria de improbidade, os agentes publicos
que praticarem ato de improbidade administrativa na forma
da LIA, e que exercem, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicao, nomeacao, designacao, contratacao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungao nas sociedades empresarias estatais
da Uniao (arts. 1° e 2°). Ou seja, qualquer funcionario ou di-
rigente da sociedade de economia mista responde por ato de
improbidade, ainda que nao tenha qualquer vinculo emprega-
ticio com a entidade (por exemplo, recebendo pro labore).

As disposi¢oes da LIA sao aplicaveis, ainda, no que
couber, aqueles que, mesmo nao sendo agentes publicos, in-
duzam ou concorram para a pratica do ato de improbidade
ou dele se beneficiem, sob qualquer forma, direta ou indireta
(art. 3°). E o caso, por exemplo, de empresas privadas e de
seus socios, administradores e controladores que participem
da pratica de atos de improbidade.

Também os sucessores daqueles que causarem lesao
ao patrimonio publico ou se enriquecerem ilicitamente estio
sujeitos as cominagdes da lei de improbidade (art. 12), até o

limite do valor da heranga ou do quinhao sucessoério (art. 8°).

115



R.Acad. EMAG, ano VI, n. 4, jan. | jun. 2014

Essa sucessao processual nao passou despercebida

por Garcia e Alves (2008, p. 641-642):

No art. 8°, prevé a Lei de Improbidade a responsabili-
dade do sucessor daquele que causat lesao ao patrimo-
nio publico ou se enriquecer ilicitamente, sujeitando-se
a repara¢ao do dano causado ou a perda do acréscimo
patrimonial ilegal, isto ¢ até o limite do valor da he-
ranca. O legislador, aqui, nada mais faz do que adaptar
a regra geral contida no art. 1.796 do CC no sentido
de que a heranca responde pelo pagamento de dividas
do falecido, e mais especificamente, no art. 5°, XI.V, da
Constituicao Federal, possibilitando, do prisma proces-
sual, o que se convencionou chamar de sucessio pro-
cessual, devendo adotar-se, relativamente aos processos
ja em curso por ocasido do falecimento do agente, o
procedimento previsto nos arts. 1.055 e 1.062 do CPC.

A sucessao também pode estar ligada a uma reorga-
nizag¢ao societaria, no caso de pessoas juridicas, ja que estas
podem ser rés em a¢ao de improbidade administrativa. Pot-
tanto, no caso de transformacao, fusdo, incorporagao ou cisio,
total ou parcial, de acordo com a legislacao societaria (Codigo
Civil ou Lei das S/A), nada obsta que o autor direcione a a¢ao
para o sucessor societario.

A acgdo ordinaria de improbidade administrativa,
conforme o art. 14 da LIA, podera ter, como fundamento
tatico-juridico, documentos e testemunhos obtidos em sindi-
cancia e/ou processo administrativo disciplinar, regularmente
instalados para investigagao destinada a apurar a pratica de ato
de improbidade do agente sob tal acusagao.

Todavia, observe que, consoante o § 6° do art. 17 da
LIA, a agao ordinaria de improbidade administrativa devera

ser instruida com documentos ou justificagio que contenham
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indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade, ou
com razoes fundamentadas da impossibilidade de apresenta-
¢ao de qualquer dessas provas, com a observancia da legisla-
¢ao vigente, inclusive as disposi¢coes dos arts. 16 a 18 do Codi-
go de Processo Civil, que versam sobre a responsabilidade das
partes por dano processual. O que este dispositivo, introduzi-
do pela Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001, pretendeu foi
inibir a propositura de a¢oes sem qualquer fundamento fati-
co-juridico, evitando lides temerarias. Por essa razao, as pegas
iniciais das acoes ordinarias, e se vera adiante, das acoes civis
publicas de improbidade administrativa, ndo podem vir de-
sacompanhadas de um suporte fatico-probatério, em termos
de documentos e testemunhos, sob pena de inépcia da inicial.

Aleiinforma que qualquer pessoa podera representar
a autoridade administrativa competente para que seja instaura-
da investigacdao destinada a apurar a pratica de ato de impro-
bidade, mas deve atentar para o seguinte fato: constitui crime
a representagao por ato de improbidade contra agente publico
ou terceiro beneficiario, quando o autor da dentncia o sabe
inocente, com pena de detencao, de seis a dez meses, e multa.
Além da sanc¢ao penal, o denunciante esta sujeito a indenizar
o denunciado pelos danos materiais, morais ou a imagem que
houver provocado (art. 19, paragrafo unico, da LIA). No caso
das sociedades de economia mista federais, a representacao
sera efetivada para o dirigente maximo da entidade, ou, se este
estiver envolvido, ao Ministro ou Secretario de Estado, ao qual
esta vinculada a sociedade empresaria estatal. A representacio,
que sera escrita ou reduzida a termo e assinada, contera a qua-
lificacdo do representante, as informagdoes sobre o fato e sua

autoria, ¢ a indicacao das provas de que tenha conhecimento.
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Para apurar qualquer ilicito previsto na Lei de Im-
probidade Administrativa, o Ministério Publico, de oficio, a
requerimento de autoridade administrativa ou mediante re-
presentagao formulada, podera requisitar a instauragao de
inquérito policial ou procedimento administrativo (art. 22,
LIA). Entre os instrumentos pré-processuais de que o MP
dispoe, ¢ importante frisar que o inquérito civil (IC) (art. 129,
inciso III, da Carta da Republica, que se presta para a prote-
¢do do patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos) ¢ aconselhavel no caso
de improbidade, haja vista que o Parguet podera, em sede de
IC, requisitar as informagGes pertinentes para servir de base
para a propositura da a¢ao de improbidade, necessarias e obri-
gatorias para tal mister, conforme determina o art. 17, § 6°, da
LIA, com fulcro no art. 396 do CPC.

Questao tormentosa foi a do cabimento da vista dos
autos do inquérito civil ao acusado e seus representantes legais,
na fase investigatoria (pré-processual). A Simula Vinculante n°
14, aprovada pelo Supremo Tribunal Federal em 2 de fevereiro
de 2009, pos fim a discussao, tanto no ambito do inquérito

policial, ou assemelhado, quanto no ambito do inquérito civil:

E direito do defensor, no interesse do representado,
ter acesso amplo aos elementos da prova que, ja do-
cumentados em procedimento investigatorio realizado
por 6rgao com competéncia de policia judiciaria, digam
respeito ao exercicio do direito de defesa.

Atendidos os requisitos da representagao, a autorida-
de determinara a imediata apuragao dos fatos que, no caso das

sociedades de economia mista federais, ocorrera de acordo
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com seu decreto de instituicao, seu estatuto social e, se hou-
ver, seu regulamento. Caso a legislacdo seja omissa, aplica-se,
no que couber, a Lei n° 8.112, de 9 de dezembro de 1990 (Re-
gime Juridico dos Servidores Federais).

A comissao processante, no caso das sociedades de
economia mista federais, deverda dar conhecimento ao Minis-
tério Publico Federal e ao Tribunal de Contas da Uniao (art.
70 da Constituicao) da existéncia de procedimento adminis-
trativo para apurar a pratica de ato de improbidade. A LIA
informa que o Ministério Publico ou o Tribunal de Contas
podera, a requerimento, designar representante para acompa-
nhar o procedimento administrativo (art. 15, paragrafo uni-
co). Em nosso pensar, nio se trata de uma faculdade da lei,
mas de um comando imperativo.

Ainda nesta fase pré-processual, a lei informa que,
havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissao
processante representara ao Ministério Publico ou a procu-
radoria da entidade para que requeira ao juizo competente a
decretagao do sequestro dos bens do agente ou de terceiro
que tenha enriquecido ilicitamente, ou causado dano ao pa-
trimonio publico. Como informado, o pedido de sequestro
sera processado de acordo com o disposto nos arts. 822 e 825
do Cédigo de Processo Civil, e, quando for o caso, o pedido
incluira a investigacdo, o exame e o bloqueio de bens, contas
bancarias e aplicagoes financeiras mantidas pelo indiciado no
exterior, nos termos da legislacao sobre o assunto e dos trata-
dos internacionais.

A propositura da acdo ordinaria de improbidade
administrativa prevenira a jurisdi¢dio do juizo para todas as

acOes posteriormente intentadas que possuam a mesma causa
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de pedir ou o mesmo objeto (art. 17, § 5°, da LIA com com-
binacao do art. 103, CPC). Por exemplo, no caso da sociedade

de economia mista federal, se o MPF tiver proposto a a¢iao
ordinaria de improbidade administrativa em face do dirigen-
te maximo da estatal no juizo federal em Brasilia, e a Unido
posteriormente propuser idéntica agdo na cidade do Rio de
Janeiro, o juizo federal carioca devera declinar para o juizo
federal brasiliense, remetendo-lhe os autos.

Quantos aos pedidos, é cabivel sua cumulagdo nesta
acao ordinaria de improbidade administrativa? Segue-se o dis-
posto no art. 12 da LIA, que, ordinariamente, estabelece preten-
soes sancionatorias condenatorias (perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio, ressarcimento integral do
dano, perda da funcao publica, suspensao dos direitos politicos,
pagamento de multa civil), ou constitutivas negativas (proibi¢ao
de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majori-
tario). Ainda que nao especificado, sio pedidos cumulados. Na
omissao da LIA, e tendo em vista a aplicagao subsidiaria do CPC,
nada obsta a aplicagao do art. 292 e paragrafos, sendo permiti-
da a cumulacao, num unico processo e contra 0 mesmo réu, de
varios pedidos, ainda que entre eles ndo haja conexao. Todavia,
os pedidos devem ser compativeis entre si, o juizo da agao or-
dinaria de improbidade deve ser competente para conhecé-los,
e sendo o rito da a¢do o ordinario, este sera o procedimento
utilizado para o deferimento, ou nao, de todos os pedidos. Por
exemplo, é plenamente cabivel a acumulacdo dos pedidos do
art. 12 da LIA com a indenizacdo, por danos exclusivamente
morais, a pessoa juridica (Simula ST| n® 227).
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3 A ACAO cIvIL PUBLICA (ACP) E A APLICACAO DE SEU RITO EM
COMBINACAO COM A LEI N° 8.429/1992

A primeira questao que desborda na aplicacao da Lei
n® 7.347/1985 nas acoes da Lei n° 8.429/1992 é se a acio
civil publica pode veicular o conteudo da agdo ordinaria de
improbidade administrativa.

A controvérsia cinge-se em trés pontos:

(i) O rito da ACP nao se coaduna com o rito ordinario
da agdo de improbidade administrativa;

(ii) As ACPs nao podem veicular pedidos sanciona-
torios, conforme disposto no art. 12 da LIA;

(iif) As ACPs, tio somente, versam sobre interesses
difusos, nao sendo cabivel a sua utilizacao na defesa de inte-
resses individuais homogéneos disponiveis.

Ha alguns equivocos nessas colocagoes. O primeiro
deles é o de que a Lei n° 7.347/1985 em nenhum momento
informa que o rito das agoes civis publicas é especial. E mesmo
se assim fosse, ndo ha qualquer problema neste sentido: como
o CPC ¢ aplicado subsidiariamente, quando, para cada pedi-
do, corresponder tipo diverso de procedimento, admitir-se-a a
cumulagao, se o autor empregar o procedimento ordinario (art.
292, § 2°, CPC), que ¢é justamente o rito da LIA (art. 17, capud).

O segundo equivoco é o de que o art. 3° da Lei n°
7.347/1985 informa que “a a¢ao civil poderd ter por objeto
a condenacdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacio
de fazer ou nao fazer”. Ora, a ACP podera, e nao devera, ter
como pedido a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento
de obrigacoes de fazer ou nao fazer. Portanto, nao obsta que
se veiculem os pedidos do art. 12 da LIA, que explicitam pe-

didos condenatérios e constitutivos negativos.
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Por ultimo equivoco, tem-se a afirmagdo de que as
agoes civis publicas versam sobre interesses difusos, e a apli-
cagdo destas em acOes sobre improbidade administrativa ¢
descabida, uma vez que os atos de improbidade se correla-
cionam aos interesses individuais homogéneos disponiveis de
entes ou entidades que foram afetadas pelos atos improbos
de seus agentes.

Como ¢ sabido, as a¢des civis publicas regem-se pe-
las disposicoes da Lei n® 7.347/1985, sem prejuizo da acdo
popular, e sao utilizadas com o objetivo de apurar as respon-
sabilidades, por danos morais e patrimoniais causados ao
meio ambiente, 20 consumidor, 2 ordem urbanistica, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisa-
gistico, por infraciao a ordem econémica e a economia popu-
lar, com o intuito de condenar em ressarcimento pecuniario
ou obrigacoes de fazer ou nao fazer os responsaveis. Apesar
de nao veicular expressamente a apura¢ao de responsabilida-
des em relacao aos danos morais e aos danos materiais ocasio-
nados pela pratica de atos de improbidade administrativa, haja
vista o malbarato do patrimoénio publico, nao se pode perder
de vista o disposto no art. 129, inciso IlI, da Constitui¢ao,
de que a protecao do patrimonio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos, é feita por
meio da acdo civil publica.

Dessa forma, ainda que o legislador ordinario ou o
proprio Poder Executivo, por meio das malfadadas medidas
provisorias, tente eliminar a aplicacao da agao civil pablica na
proteg¢ao do patrimonio publico, tal proceder resultaria inécuo,
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tendo em vista o disposto na Constituicdo da Republica de
1988. Como as agoes de improbidade administrativa tém por
base a salvaguarda do interesse e do patrimonio publico, com
a aplicagao das condenacOes impostas pelo art. 12 da LIA,
nao ha que se falar sobre a impossibilidade de veiculagao de
tais pedidos em ACP, com o objetivo de apurar as responsa-
bilidades, por danos morais e patrimoniais causados por atos
de improbidade administrativa, com o intuito de condenar os
responsaveis em ressarcimento pecuniario ou em obrigacoes
de fazer ou nao fazer.

Na linha desse entendimento, argutas as observagoes

de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves (2008, p. 602):

Se considerarmos que a Lei n® 8.429/92 compoe, ao
lado de outros instrumentos constitucionais e infra-
constitucionais, o amplo sistema de tutela do patrim6-
nio publico, interesse difuso, a possibilidade de manejo
da acdo civil pablica na seara da improbidade, quer pelo
Ministério Publico, quer pelos demais co-legitimados,
torna-se clara. Clatissima, de lege Jata, em razio da regra
contida no art. 129, I11, e § 1°, da Constituicao Federal,
0 que, a N0sso juizo, torna até desimportante a discus-
sa0 sob o enfoque puramente pragmatico.

No sentido do disposto, pronunciou-se o STJ: “[...] o
Ministério Publico tem legitimidade ativa ad causam para ajui-
zar agao civil publica objetivando o ressarcimento de prejui-
zos causados ao erario, por ato de improbidade administrati-
va” (Agravo Regimental no Recurso Especial n® 1.038.103/
SP, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, julg. 16 abr.
2009, DJe 4 mai. 2009). Por fim, a propositura da ACP sera,

por for¢a do art. 2° da LACP, no local de ocorréncia do dano.
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4 A APLICACAO DA ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA AS CONDUTAS IMPROBAS PRATICADAS PELOS

DIRIGENTES DAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA FEDERAIS

4.1 As sociedades de economia mista federais

As sociedades de economia mista federais sao enti-
dades que compoem a Administragdo Publica Federal, con-
forme disposto no art. 4°, inciso 11, alinea “c”, do Decreto-lei
n°® 200, de 25 de mar¢o de 1967. Este diploma legal designa
sociedade de economia mista como “a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para
a exploragao de atividade econdmica, sob a forma de socie-
dade anonima, cujas agdes com direito a voto pertencam em
sua maioria 2 Unido ou a entidade da Administracdo Indireta”
(art. 5° inciso 11I).

Por conta disso, determina o art. 235 da Lei n°
6.404/1976:

Art. 235. As sociedades anénimas de economia mista
estdo sujeitas a esta Lei, sem prejuizo das disposi¢oes

especiais de lei federal.

§ 1° As companhias abertas de economia mista estio
também sujeitas as normas expedidas pela Comissao de

Valores Mobiliarios.

§ 2° As companhias de que participarem, majoritaria
ou minoritariamente, as sociedades de economia mista,
estdo sujeitas ao disposto nesta Lei, sem as excecoes
previstas neste Capitulo.

As sociedades de economia mista e o acionista con-
trolador, por intermédio de seus dirigentes e funcionarios,
devem, portanto, obedecer aos principios e as regras da Lei

das Sociedades Anonimas: a pessoa juridica que controla a
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companhia de economia mista tem os deveres e responsabili-
dades do acionista controlador (arts. 116 e 117), mas podera
orientar as atividades da companhia de modo a atender ao
interesse publico que justificou a sua criagao (art. 238), sendo
certo que “os deveres e responsabilidades dos administrado-
res das companhias de economia mista sao os mesmos dos
administradores das companhias abertas” (art. 239, paragra-
fo anico, LSA), além de, por 6bvio, obedecer aos principios
insculpidos no art. 37, caput, da Constituicao. Portanto, atos
de improbidade administrativa (ja que estas sociedades com-
poem a Administragdo) constantes dos arts. 9°, 10 e 11 da
LIA devem ser apurados pela autoridade administrativa com-

petente ou pelo Ministério Publico.

4.2 Condutas e atos improbos praticados pelos dirigentes das sociedades
de economia mista federais e as possiveis punicoes no ambito da agao civil
priblica de improbidade administrativa

Entre os funcionarios das sociedades de economia
mista federal, aqueles com maior probabilidade de praticarem
atos de improbidade administrativa sao os seus dirigentes. Isso
nao quer dizer que os demais funcionarios pertencentes aos
quadros efetivo ou temporario do ente federal em questao nao
possam praticar atos de improbidade. A razao ¢ simples: os diri-
gentes tém maior acesso aos recursos da entidade, sejam mate-
riais ou pessoais, e ¢ justamente o uso indevido destes recursos
que projeta as condutas improbas dos arts. 9°, 10 e 11 da LIA.

Também certo é que o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) deve ser cientificado pela autoridade administrativa
ou pela comissao processante, consoante o art. 15 da LIA,

quando existirem indicios de pratica de atos de improbidade
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administrativa, por parte de funcionarios do quadro efetivo
ou temporario da sociedade de economia mista federal, para
a aplicagdo de multas aos responsaveis que malversam o uso
de verbas e de bens publicos. Sera que os dirigentes de tais
entidades, que praticaram atos improbos, realizardo tal comu-
nicac¢ao a Corte de Contas? Receamos que nao.

E por essa razio que o TCU deve, por intermédio
de seus agentes, por forca interpretativa do art. 71, inciso 11,

o

da Constituicao, tendo em vista o art. 1°, inciso II, da Lei n
8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do TCU), reali-
zar inspegoes regulares nas entidades sob analise, e sancionar
os seus dirigentes, em caso de contrariedade aos principios
constitucionais e legais da Administracao Publica. Verifique
que “qualquer pessoa [fisica ou juridica, acrescentamos| po-
dera representar a autoridade administrativa competente para
que seja instaurada investigacao destinada a apurar a pratica
de ato de improbidade” (art. 14 da LIA). Entdo, o préprio
analista de controle externo, servidor do TCU, ao identificar
transgressoes a LIA, em seu relatério, comunicara ao supe-
rior hierarquico, para que o TCU designe representante para
acompanhar o procedimento administrativo, aberto para tal
fim, devendo ainda o TCU apresentar representacio ao Mi-
nistério Publico Federal e ao Ministro de Estado ao qual esta
subordinado o dirigente improbo, encaminhando cépia do
relatério de fiscalizacdo, definindo autorias e individualizando
condutas que contrariem os arts. 9°, 10 e 11 da LIA.

Como ja mencionado, o controle acionario das so-
ciedades de economia mista federais pertence a Unido Fede-
ral. Portanto, sendo aquela sociedade an6nima de capital aber-

to, como determina a Lei das Sociedades Anonimas, em ulti-
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ma analise, a Unido Federal respondera por qualquer prejuizo
causado a terceiros (arts. 116 e 117 da LSA). Por essa razio,
os administradores da mencionada sociedade empresaria es-
tatal, representantes da controladora (Unido Federal), “devem
empregar, no exercicio de suas fungdes, o cuidado e diligéncia
que todo homem ativo e probo costuma empregar na admi-
nistragao dos seus proprios negocios” (art. 153 da LSA).

Ainda sobre a responsabilidade dos administradores,
¢ certo que “o administrador deve servir com lealdade a com-
panhia e manter reserva sobre os seus negocios, sendo-lhe
vedado usar, em beneficio proprio ou de outrem, com ou sem
prejuizo para a companhia, as oportunidades comerciais de
que tenha conhecimento em razao do exercicio de seu cargo”
(art. 155, inciso I, da LSA).

Nao agir nesse sentido fere de morte os comandos
normativos da LLSA, e, sob esta 6tica fiscalizatéria e sanciona-
dora, é correta a atuacao da Corte de Contas.

O Ministério Publico Federal também podera desig-
nar representante para acompanhar o procedimento adminis-
trativo mencionado. Caso a autoridade administrativa da so-
ciedade de economia mista federal nao dé o devido andamen-
to ao procedimento administrativo, devera o MPF proceder,
de oficio, a instauracao de inquérito civil publico, nos termos
do art. 22 da LIA combinado com o § 1° do art. 8° da LACP,
conforme informado.

Se aferidas as autorias e as condutas improbas indivi-
dualizadas no bojo do inquérito civil publico, entdo sera cabi-
vel a agdo civil publica de improbidade administrativa, sendo
legitimo o MPF, no ambito da Justi¢a Federal. Podem compor

o polo ativo a Uniao Federal e a sociedade de economia mista
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federal vilipendiada. Os pedidos seguirdo o disposto no art.
12 da LIA, sendo cabivel, como ja exposto, sua cumulacio,

entre eles, o concernente ao dano moral difuso.

5 CONCLUSOES

Como vimos, ¢ cabivel tanto a propositura da agao
ordinaria de improbidade administrativa quanto a da agao civil
publica de improbidade administrativa (art. 1° da LACP).

O Ministério Pablico Federal é parte legitima para
propor agao civil publica de improbidade administrativa, con-
soante o art. 5° inciso I, da LACP e art. 17, § 4°, da LIA, e sera
proposta no foro do local onde ocorrer o dano, cujo Juizo
tera competéncia funcional para processar e julgar a causa,
conforme o art. 2° da LACP.

No caso dos dirigentes de sociedade de economia
mista federal, em caso de autorias identificadas, individualmen-
te, de atos improbos tipificados nos arts. 9° e/ou 10 e/ou 11
da LIA, em procedimento administrativo (PA) (art. 15 da LIA),
poderao o TCU e o MPF designar representantes para acom-
panhar o PA junto a comissiao processante. Caso haja davidas
sobre a rejeicdao da representagdo para abertura do PA, tendo
em vista influéncias politicas externas ou internas, podera o
TCU realizar inspe¢oes, com elaboracdo de relatérios (art. 15,
paragrafo unico, da LIA com combinagao do art. 1°, inciso I,
da Lei n° 8.443/1992), ou mesmo o MPF podera realizar in-
quérito civil pablico, nos dois casos, para a afericao da materia-
lidade dos fatos que conduziram aos atos de improbidade, bem
como para a identificagdo dos autores. O Ministro de Estado
a que esta subordinado suposto dirigente improbo, neste caso,

devera ser comunicado.
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O MPF podera, entdo, propor a agao civil publica de
improbidade administrativa em face dos dirigentes de socie-
dade de economia mista federal, com a participa¢do, no polo
ativo, da Unido Federal e da prépria sociedade de economia
mista federal, haja vista ter a primeira a maioria das agdes com
direito a voto. Portanto, sendo uma sociedade an6nima de ca-
pital aberto, como determina a Lei das Sociedades Anonimas,
em ultima analise, a Unido Federal respondera por qualquer

prejuizo causado a terceiros (arts. 116 e 117 da LSA).
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1 V. Vivian Castro, Jan G. Janssens, Mixed Private-Public Ownership Companies “Empresa Mixta”,
Public-Private Partnership in Infrastructure Resource Center for Contracts, Laws and
Regulations (PPPIRC), The World Bank, June 2011: “Empresa mixta literally translates into
‘mixed company’ and is the popular term for joint ventures between the public and private
sectors. [...] Experience has shown that the empresa mixta model can be a publicly more
acceptable form of PPP since it allows the public sector to retain a certain level of control.
An empresa mixta operates like a share corporation in terms of governance and autonomy. In
an empresa mixta, the public partner (e.g. a municipality) will create a new company and can
retain the majority share while a private operator with the capacity to optimize the processes
and improve customer service, or multiple private investors joined with the operator, hold
the minority share — and vice versa”. Examples of sociedades de economia mista in Brazil include
Petrobras, Banco do Brasil and Eletrobras Centrais Elétricas Brasileiras S/A.

2 E a mesma Lei n° 8.429/1992 determina: “Art. 12. Independentemente das sangdes pe-
nais, civis e administrativas, previstas na legislacio especifica, esta o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominagoes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulati-
vamente, de acordo com a gravidade do fato: I — na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, ressarcimento integral do dano, quando hou-
ver, perda da fungio publica, suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento
de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicio de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario,
pelo prazo de dez anos; II — na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se concorrer esta circunstancia,
perda da fungao publica, suspensiao dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de
multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibicio de contratar com o Poder Puablico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos; I1T
— na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungao publica,
suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem
vezes o valor da remunerac¢ao percebida pelo agente e proibicio de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, diteta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de trés
anos. Paragrafo unico. Na fixacao das penas previstas nesta lei o juiz levara em conta a exten-
sao do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente”.

3 Esclarecendo, didaticamente, os aspectos que irradiam do conceito de moralidade admi-
nistrativa, traz-se a baila um breve trecho da arguta decisio do Ministro Celso de Mello, ao
apreciar 2 Medida Cautelar no Mandado de Seguranca n® 27.141/DF (decisdo de 22 few.
2008, DJe n° 34, 26 fev. 2008): “Ninguém estd acima da Constituicao e das leis da Republica.
Todos, sem excecdo, sdo responsaveis perante a coletividade, notadamente quando se tratar
da efetivacio de gastos que envolvam e afetem a despesa publica. Esta é uma incontornavel
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exigéncia de carater ético-juridico imposta pelo postulado da moralidade administrativa. Sa-

bemos todos que o cidaddo tem o direito de exigir que o Estado seja dirigido por administra-
dores integros, por legisladores probos e por juizes incorruptiveis, que desempenhem as suas
fungbes com total respeito aos postulados ético-juridicos que condicionam o exercicio legi-
timo da atividade publica. O direito ao governo honesto — nunca é demasiado reconhecé-lo
— traduz uma prerrogativa insuprimivel da cidadania. [...] A submissio de todos a supremacia

da Constitui¢ao e aos principios que derivam da ética republicana representa o fator essencial
de preservacao da ordem democratica, por cuja integridade devemos todos velar, enquanto
legisladores, enquanto magistrados ou enquanto membros do Poder Executivo. Nao foi por
outro motivo que o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao analisar a extensdo do prin-
cipio da moralidade — que domina e abrange todas as instincias de poder —, proclamou que
esse postulado, enquanto valor constitucional revestido de carater ético-juridico condiciona a

legitimidade e a validade de quaisquer atos estatais: “A atividade estatal, qualquer que seja o de
institucional de sua incidéncia, estd necessariamente subordinada a observancia de pardmetros ético-juridicos

que se refletem na consagracao constitucional do principio da moralidade administrativa. Esse postulado
fund. quee rege a atuagio do Poder Priblico, confere substincia e di expressio a uma pauta de valores
éticos sobre os quais se funda a ordem positiva do Estado. O principio constitucional da moralidade admi-
nistrativa, ao impor limitacoes ao exercicio do poder estatal, legitima o controle jurisdicional de todos os atos
do Poder Piiblico gue transgridam os valores éticos que devem pantar o comportamento dos agentes e drgaos
governamentais. (Rty 182/525-526, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno)” [grifos nossos].

4 V. STJ, REsp n° 291.747/SP, DJ 18 mar. 2002, p. 176, ¢ REsp n° 199.478/MG, D] 8 mai.
2000, p. 61, ambos da Primeira Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros. A respeito,
o STJ também se pronunciou no julgamento do REsp. n® 159.021/MA, Primeira Turma,
Rel. Min. Garcia Vieira, D] 3 ago. 1998, p. 106: “Agao civil pablica. Prote¢io ao patrimonio
publico. Ministério Puablico. Legitimidade. O campo de atuagio do Ministério Publico foi
ampliado pela CF/1988, conferindo-lhe legitimidade para propor acio civil publica, visando
[...] proteger o patrimonio publico e social, o meio ambiente e outros interesses difusos e
coletivos. [...]".

5 V. STJ, REsp n° 440.002/SE, Primeira Turma, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, julg. 18
nov. 2004, DJ 6 dez. 2004, p. 195. Ementa: “PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. TUTELA DE
DIREITOS TRANSINDIVIDUAIS. MEIO AMBIENTE. COMPETENCIA. REPARTICAO DE ATRIBUICOES ENTRE
O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL. DISTINGAO ENTRE COMPETENCIA E LEGITIMACAO
ATIVA. CRITERIOS. 1. A acdo civil pablica, como as demais, submete-se, quanto a competéncia,
a regra estabelecida no art. 109, I, da Constitui¢ao [...]. Assim, figurando como autor da agao
o Ministério Publico Federal, que ¢ 6rgao da Unido, a competéncia para a causa ¢ da Justica
Federal. 3. Nao se confunde competéncia com legitimidade das partes. A questao compe-
tencial ¢ logicamente antecedente e, eventualmente, prejudicial a da legitimidade. Fixada a
competéncia, cumpre a0 juiz apreciar a legitimacao ativa do Ministério Pablico Federal para
promover a demanda, consideradas as suas caracteristicas, as suas finalidades e os bens ju-
ridicos envolvidos. 4. A luz do sistema e dos principios constitucionais, nomeadamente o
principio federativo, ¢ atribuicio do Ministério Publico da Unido promover as agbes civis
publicas de interesse federal e ao Ministério Publico Estadual as demais. Considera-se que ha
interesse federal nas agGes civis publicas [...] (€) [n]as demais causas que envolvam interesses
federais em razao da natureza dos bens e dos valores juridicos que se visa tutelar. 6. No caso
dos autos, a causa é da competéncia da Justica Federal, porque nela figura como autor o Mi-
nistério Pablico Federal, 6rgao da Unido, que esta legitimado a promové-la, porque visa |...]
tutelar bens e interesses nitidamente federais, e ndo estaduais |...]”.
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