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Resumo

O estudo tem por finalidade analisar a divergéncia jurisprudencial acerca da aplicagdo analégica do reexame
necessario, disposto no art. 19 da Lei 4.717/1965, nas a¢cdes de improbidade administrativa, tendo em vista que ha
auséncia de previsao legal expressa nesse sentido. Objetiva, ainda, explanar a aplicabilidade diante da compreensao
do microssistema processual coletivo e da garantia dos direitos de carater difuso, afetando toda a coletividade de
maneira indivisivel.

Palavras-chave: Remessa necessaria. Lei de Improbidade Administrativa. Lei de Acdo Popular. Microssistema
processual coletivo.

Abstract

The study aims to analyze the jurisprudential dissent regarding the application by analogy of the ex officio appeal , set out
in article 19 of Law4.717/65, in administrative misconduct lawsuits, considering the lack of expressed legal provision in
this regard. It also aims to explain the applicability in view of the understanding of the collective process microsystem, and
the assurance of diffuse rights, affecting the whole community in an indivisible way.

Keywords: Ex officio appeal. Administrative Misconduct Law. People’s Action Law. Collective process microsystem.

1 Introdugao

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 instituiu as sancdes aqueles que praticarem atos de
improbidade administrativa no art. 37, § 4°, sendo tema afeto a moralidade administrativa, prevendo expressamente
que os agentes e terceiros que pratiquem atos improbos devem ser sancionados na forma da lei, sem prejuizo da
acdo penal cabivel.

Neste passo, a fim de dar efetividade a norma constitucional, foi criada a Lei de Improbidade Administrativa,
que prevé mecanismos de repressao aos atos improbos por meio de san¢des civis, que por consequéncia gera
garantia de direitos de carater difuso, de modo a afetar toda coletividade de maneira indivisivel, estando inserida no
microssistema processual coletivo.

Tal microssistema trata de um conjunto de normas que se comunicam entre si, admitindo a aplicacdo
analdgica de mecanismos protetivos nelas integradas. Sua criacao derivou da necessidade de protecao dos direitos
transindividuais ndo abarcados pelo Cédigo de Processo Civil - CPC.

Deste modo, frente a possibilidade de aplicacdo analdgica das normas integrantes do microssistema processual
coletivo, convém tomar nota acerca do reexame necessario previsto na Lei de Acdo Popular — LAP.

Entrementes, imperioso destacar que o instituto da remessa necessaria tem por objetivo garantir duplo
grau de jurisdicao nos processos em que a Fazenda Publica seja parte, nos casos em que a sentenca seja julgada
improcedente ou extinta por caréncia de acdo. Estd previsto no art. 496 do CPC e em outras legislacdes extravagantes,
como, por exemplo, na LAP (art. 19 da Lei 4.717/1965).
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Entretanto, a Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei 8.429/1992) foi omissa quanto a previsao do instituto
da remessa necessaria. Outrossim, considerando a finalidade da acéo de improbidade administrativa e do instituto
da remessa necessaria, ha importante interesse social na revisdo da eficacia das sentencas improcedentes no juizo
de primeiro grau.

Deste modo, a aplicacdo da remessa necessaria nas a¢des de improbidade tem por finalidade evitar
condenacdes equivocadas e lesivas ao patrimonio publico e a moralidade administrativa.

Nesse contexto, em atencdo a garantia dos direitos difusos e coletivos, principalmente no que tange a
moralidade e a probidade administrativa, o presente estudo se propde a explanar os entendimentos jurisprudenciais
acerca da aplicabilidade do instituto da remessa necessdria das acdes de improbidade administrativa, julgadas
extintas por improcedéncia do pedido ou caréncia da acao.

Consoante entendimento jurisprudencial, principalmente da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica
- STJ, era pacifica a aplicacdo do art. 19 da LAP, por analogia, aproveitando a remessa necessdria 14 prevista nas
acoes de improbidade administrativa, sob o argumento de que ambas as leis (LIA e LAP) integram o microssistema
processual coletivo, estando integradas entre si.

Doutro norte, o entendimento antes assente foi confrontado, por meio de posicionamento adotado
pela Primeira Turma do STJ. Segundo tal colegiado, ndo existe lacuna a ser preenchida na Lei de Improbidade
Administrativa, por isso, ndo seria possivel aplicacdo analdgica do reexame necessario.

Tal divergéncia jurisprudencial tem ocasionado inseguranca juridica, pois ha tribunais que aplicam o
entendimento da Segunda Turma do STJ, como por exemplo o Tribunal Regional Federal da 32 Regido, e outros que
ndo aceitam tal medida, como o defendido pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regido.

Diante disso, para solucionar a contenda, a Primeira Secdo do Superior Tribunal de Justica suspendeu a
tramitacao de todos os processos relacionados a matéria e incluiu como tema de recurso repetitivo para posterior
julgamento e definicao jurisprudencial.

Posto isso, faz-se necessaria a analise dos argumentos favoraveis e contrarios a aplicabilidade do instituto
previsto na LAP nas a¢des de improbidade administrativa, com o fito de responder se é cabivel o reexame necessario
nas acdes de improbidade administrativa julgadas improcedentes no juizo de 1° grau.

2 Breves consideracdes acerca do reexame necessario

O reexame necessario possui origem no periodo medieval, sendo objeto do direito processual penal portugués.
O recurso era interposto de oficio pelo préprio juiz julgador das acdes que tivessem como objeto crimes de natureza
publica (ALMEIDA, 2009).

No Brasil, inicialmente, diante de uma Unica norma reguladora dos ritos civis, o entdo denominado reexame
necessario era regulado por meio de leis esparsas que obrigavam o juiz a recorrer de oficio de suas préprias decisdes,
por meio do instrumento da apelacéo ex officio, em questdes civeis e nas causas julgadas contrariamente a Fazenda
Nacional (TOSTA, 2005).

Nesta linha, o reexame necessario passou a ser previsto na Constituicdo Federal de 1934, em seus arts. 76 e
144. Também no Cédigo de Processo Civil de 1939, no art. 822, e no Decreto-Lei 4.565/2003. O instituto permaneceu
no Cédigo de Processo Civil de 1973, em seu art. 475, sofrendo vérias modificagdes, sendo a nomenclatura ex officio
abandonada.

De igual modo, o Cédigo de Processo Civil de 2015, manteve de forma explicita a remessa necessaria, nos
seguintes termos:

Art.496. Estd sujeita ao duplo grau de jurisdicao, ndo produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal, a sentenca:
| - proferida contra a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas respectivas autarquias e fundacoes de direito
publico;

Il - que julgar procedentes, no todo ou em parte, os embargos a execucdo fiscal.
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1° Nos casos previstos neste artigo, ndo interposta a apelagdo no prazo legal, o juiz ordenard a remessa dos autos ao tribunal,
e, se ndo o fizer, o presidente do respectivo tribunal avoca-los-a.
2° Em qualquer dos casos referidos no § 1°, o tribunal julgara a remessa necesséria.

32 Nao se aplica o disposto neste artigo quando a condenagao ou o proveito econdmico obtido na causa for de valor certo
e liquido inferior a:

I-1.000 (mil) salarios minimos para a Uniao e as respectivas autarquias e fundagoes de direito publico;

Il - 500 (quinhentos) salarios minimos para os Estados, o Distrito Federal, as respectivas autarquias e fundagées de direito
publico e os Municipios que constituam capitais dos Estados;

Il - 100 (cem) saldrios minimos para todos os demais Municipios e respectivas autarquias e fundagées de direito publico.

4° Também néo se aplica o disposto neste artigo quando a sentenca estiver fundada em:

I - simula de tribunal superior;

Il - acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal ou pelo Superior Tribunal de Justica em julgamento de recursos
repetitivos;

Il - entendimento firmado em incidente de resolucao de demandas repetitivas ou de assungao de competéncia;

IV - entendimento coincidente com orientacdo vinculante firmada no dmbito administrativo do préprio ente publico,
consolidada em manifestagao, parecer ou simula administrativa.

A remessa necessaria, no ambito do direito processual civil, é alusiva ao Poder Publico. Pode ser vista como
instituto que determina, essencialmente, o duplo grau de jurisdicdo obrigatério e automatico das decisdes
condenatérias a Fazenda Publica.

Nesse aspecto, vale destacar os ensinamentos de Nelson Nery Jr., in verbis:

A desigualdade dos beneficiarios do art. 188, do Cédigo de Processo Civil, em relacdo ao litigante comum estaria no interesse
maior que a fazenda publica e o Ministério Publico representam no processo. Os direitos defendidos pela fazenda séo direitos
publicos, vale dizer, de toda a coletividade, sendo, portanto, metaindividuais. [...] quem litiga com a fazenda publica ou com o
Ministério Publico nao esta enfrentando outro particular, mas sim o préprio povo, razao bastante para o legislador beneficiar
aquelas duas entidades com prazos especiais, atendendo ao principio da igualdade real das partes no processo (NERY Jr.
apud AMARAL Filho, 1995, p. 218).

Por conseguinte, é possivel ver o instituto previsto em outras legislacdes extravagantes como, por exemplo,
no caso das sentencas concessivas de mandado de seguranca (art. 14, § 1°, da Lei 12.016/2009), e nas sentencas que
extinguem a acdo popular por caréncia de acao ou improcedéncia do pedido (art. 19 da Lei 4.717/1965).

Ao seu turno, Hélio do Valle ressalta e justifica a remessa necessaria na acdo popular e no mandado de
seguranca, como se observa adiante:

Ha decisdes que surtem imediata eficacia, independente da remessa necessaria, a exemplo da prerrogativa legal conferida
as sentencas que concedem seguranga — art. 12 da Lei do Mandado de Seguranca e a hipétese de suspensividade em
ocorrendo dano irreparavel na Acéo Civil Publica — art. 14 da Lei 7.347/1985.

O interesse publico envolve, no primeiro caso, a protecdo dos reflexos voltados para a verificacdo minuciosa do pedido
popular e da causa de pedir popular, de modo a proporcionar um novo exame sobre a matéria, quando a sentenga extinguir o
processo por caréncia ou julgar improcedente o pedido popular e, no segundo caso, a protecao da Administragao Publica, ao
contrario do art. 475 do CPC, que protege a defesa da Fazenda Publica, nas duas situacées ali contidas (PEREIRA, 2006, p. 140).

Quanto a natureza juridica, a doutrina majoritaria entende que se trata de condicdo de eficicia da sentenca,
diferindo-se dos recursos previstos na legislacao, principalmente por lhe faltar tipicidade, Fredie Didier Jr. (2009, p.
481) preleciona que:

O reexame nao contém os pressupostos proprios dos recursos. De fato, além de nao atender ao principio da taxatividade, o
reexame nao esta sujeito a prazo, faltando ao juiz legitimidade e interesse em recorrer.

No caso, as sentencas julgadas parcial ou totalmente procedentes, ensejando a condenacao da Fazenda
Publica, estdo sujeitas ao duplo grau, sendo devolvidas ao tribunal todas as parcelas da condenacao, incluindo-se os
honordrios sucumbenciais.
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Tal afirmacdo se encontra consoante a Simula 325, do Superior Tribunal de Justica, in verbis: “Simula 325 - A
remessa oficial devolve ao Tribunal o reexame de todas as parcelas da condenacéo suportadas pela Fazenda Publica,
inclusive dos honorérios de advogado.”

Posto isso, considerando as excecdes legais, caso a Fazenda Publica deixe de interpor recurso contra a
sentenca condenatdria, a matéria estara sujeita ao reexame necessdrio, de sorte que, conforme prevé a Sumula
423 do Supremo Tribunal Federal, ndo transita em julgado a acdo que omitiu o reexame, in verbis: “Néo transita em
julgado a sentenca por haver omitido o recurso ex officio, que se considera interposto ex lege.”.

Com efeito, o CPC estabelece que as sentencas condenatérias contrarias a Fazenda Publica ndo produzirao
efeito enquanto nao forem confirmadas pelo tribunal.

Por fim, verifica-se que o presente instituto acentua a importancia para a Fazenda Publica, visto que, nessas
acoes, o Poder Publico tem por objetivo evitar condenacdes equivocadas e lesivas ao patriménio publico ou a
moralidade administrativa, que acabam por onerar a sociedade.

Acertadamente, dentro dessa preocupacao acerca da preservacdo do interesse publico, encontra-se tema
importante, que é a defesa da probidade administrativa, por meio de acdo processual prépria, capaz de resguardar
a moralidade e o patriménio publicos.

3 Agdo de improbidade administrativa

A doutrina faz distincdes quanto ao sentido de probidade e moralidade, expressdes distintas, contudo
sindnimas entre si. O entendimento mais frequente é de que a probidade, no sentido constitucional, é forma
qualificada de moralidade administrativa, prevista na Constituicao Federal, § 4° do art. 37.

Nesse sentido, José Afonso da Silva (2007, p. 669) dispbe que:

A probidade administrativa é uma forma de moralidade administrativa que mereceu consideragao especial da Constituicao,
que pune o improbo com a suspenséo de direitos politicos (art. 37, § 4°). A probidade administrativa consiste no dever de o
“funciondrio servir a Administracdo com honestidade, procedendo no exercicio das suas fungdes, sem aproveitar os poderes
ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”. O desrespeito a esse dever é
que caracteriza a improbidade administrativa. Cuida-se de uma imoralidade administrativa qualificada pelo dano ao erario e
correspondente vantagem ao improbo ou a outrem.

Dessa forma, pode-se dizer que a moralidade é vista pela doutrina majoritdria como principio no art. 37, caput,
e aimprobidade como lesdo ao mesmo principio (CARVALHO, 2017).

De maneira geral, a improbidade administrativa estard caracterizada quando o agente praticar conduta
administrativa que contrastar quaisquer dos principios fixados no art. 37, caput, da CF (legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade), independentemente da geracao de efetivo prejuizo ao Erério.

A doutrina majoritdria e a jurisprudéncia entendem que a acdo de improbidade administrativa tem natureza
de acdo civil publica, aplicando-se no que couber os dispositivos da Lei de A¢ao Civil Publica (Lei 7.347/1985), desde
que ndo contrariem dispositivos expressos da Lei de Improbidade, retratada na Lei 8.429/1992.

Em demonstracdo do entendimento jurisprudencial sobre o tema, foi julgado o Recurso Especial 1.015.498/SC,
no ano de 2008, pela Segunda Turma do STJ, no qual o relator Ministro Castro Meira fez constar a seguinte conclusao
em seu voto:

Quanto ao mérito, a jurisprudéncia e a doutrina patria entendem pelo cabimento da acdo civil publica que tenha como
objeto a improbidade administrativa.

A acao de improbidade se insere no contexto da legislacdo patria como uma espécie prépria de acao civil publica e, desse
modo, deve ser aplicada subsidiariamente, no que couber e ndo se contrapuser a legislacéo de regéncia.

(STJ, REsp 1015498/SC, rel. min. Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 15/04/2008, DJe de 30/04/2008).

Entrementes, a Lei 8.429/1992 estabeleceu trés espécies de atos de improbidade administrativa, tipificados
nos arts. 9° (enriquecimento ilicito, proveito ilegal), 10 (danos ao Erério, quer por acdo ou omissdo) e 11 (ofensa
aos principios). Em evolucao normativa, a LC 157/2016 criou uma nova espécie de improbidade administrativa,
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inserindo o art. 10-A (atos de improbidade decorrentes de concessao ou aplicacao indevida de beneficio financeiro
ou tributdrio) a Lei de Improbidade, tratando de ato que também enseja prejuizo ao Erario.

Em relacdo ao dever de probidade do agente publico, a Constituicao Federal estabeleceu san¢des para cada
ato improbo, quais sejam: i) a sancao de inelegibilidade para qualquer cargo publico (art. 14, § 99); ii) a suspensao
dos direitos politicos (art. 15, V); iii) a perda da funcado publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
Erdrio (art. 37, § 49); iv) a configuracdo de crime de responsabilidade, quando o ato for praticado pelo presidente da
Republica (art. 85, V).

Quanto a legitimidade, a Acdo Civil Publica por ato de improbidade administrativa podera ser proposta pelo
Ministério Publico, ou pela pessoa juridica lesada/interessada (art. 17, caput, da Lei 8.429/1992)".

Por outro lado, poderdo figurar no polo passivo da demanda agentes publicos, servidores e terceiros que,
nao sendo servidores publicos, possam induzir ou concorrerem para a pratica do ato improbo, ou se beneficiem de
qualquer forma com a conduta improba (art. 3°)2.

No tocante a competéncia, as agdes civis poderdo ser propostas em juizo singular, originariamente na justica
comum estadual ou federal. Ademais, em que pese a LIA nao ter estabelecido prerrogativa de foro, o Supremo
Tribunal Federal entendeu que hd excecdo, qual seja: pelo fato de que agentes politicos ndo praticam ato de
improbidade, mas crimes de responsabilidade regidos pela Lei 1.079/1950, possuem, portanto, foro por prerrogativa
de funcao (STF, Rcl 2.138/2007).

Neste interim, o STF decidiu, por meio do julgamento do Agravo Regimental na Peticdo 3.240/DF, que o foro
especial por prerrogativa de funcdo, previsto constitucionalmente para o julgamento de infragdes penais comuns,
ndo se estende as acdes de improbidade administrativa, que possuem natureza civil.

Por sua vez, na acao de improbidade administrativa, o prazo prescricional varia de acordo com o réu, sendo os
prazos dispostos no art. 23 da Lei 8.429/1992. Ressalta-se que o STF, por meio do julgamento Recurso Extraordinario
852.475/SP, realizado no ano de 2018, fixou a seguinte tese: “Sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa”.

Outrossim, devem ser observadas certas particularidades procedimentais, destacando-se: i) o sequestro dos
bens do agente ou do terceiro que enriqueceu ilicitamente ou causou dano ao patrimonio publico (art. 16); ii) a
propositura da acao principal apés a efetivacdo da medida cautelar (art. 17, caput); iii) a notificacdo do requerido
para a apresentacao de defesa prévia no prazo de 15 (quinze) dias, sem prejuizo da contestacao, antes da rejeicdo ou
do recebimento da peticéo inicial (art. 17, §§ 7° e 99); iv) o cabimento de agravo de instrumento em face da decisdo
que receber a inicial (art. 17, § 10); v) o pagamento ou a reversao dos bens em favor da pessoa juridica prejudicada
pelo ilicito quando a acéo for julgada procedente (art. 18).

Por fim, com o advento da Lei 13.965/2019, o art. 17, § 1°, passou-se a permitir a celebracdo de acordo de ndo
persecucao civil, como forma de facilitacdo das investigagdes por meio de auxilio de alguns dos participes.

Quanto aos recursos cabiveis, a acdo de improbidade administrativa segue o rito ordindrio, aplicando-se as
disposicdes do Codigo de Processo Civil acerca das regras recursais, tais como agravo de instrumento e apelacgao.

Como visto, a Lei de Improbidade Administrativa tem por finalidade a garantia dos direitos de carater difuso,
afetando toda a coletividade de maneira indivisivel, criando mecanismos de repressdo aos atos improbos, com
aplicacoes de sanc¢oes.

Por fim, importante consignar que é defendido na doutrina e na jurisprudéncia que a Lei de Improbidade
Administrativa integraria o microssistema processual coletivo.

T Art. 17. A acdo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias
da efetivacao da medida cautelar.

2 Art. 3° As disposicées desta lei sao aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo nio sendo agente publico, induza ou concorra para a prética
do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.
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4 Microssistema processual coletivo

Por “microssistema legal” pode-se entender que se trata da instrumentalizacdo normativa e harmdnica de
diversos diplomas legais, que tem por finalidade tratar de forma particular determinada matéria, cuja amplitude e
particularidade permitem a aplicacdo conjunta dos comandos normativos para garantia da protecao e tutela dos
interesses e direitos representados.

Diante do surgimento de conflitos que envolviam varios sujeitos, o Coédigo de Processo Civil se portou
insuficiente para atender as demandas, e, apesar de ndo haver um “Cédigo de Processo Civil Coletivo”, tal falta
acabou por erigir um microssistema voltado para a tutela dos direitos coletivos.

Assim, para que fosse possivel suprir a auséncia de um cédigo especifico, foram criadas leis que versam sobre
os direitos coletivos e individuais, formando, entao, o microssistema processual coletivo.

Dentre os referidos diplomas, podem ser citadas as seguintes leis: Lei 4.717/1965 (Acdo Popular), Lei 7.347/1985
(Agao Civil Publica), Lei 8.078/1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor), Lei 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia), Lei 9.507/1997 (Habeas Data), Lei 12.016/2009 (Mandado de Seguranca Coletivo), Lei 13.300/2016
(Mandado de Injuncéo Coletivo), Lei 8.429/1992 (Improbidade Administrativa), dentre outras.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica, em decisdo relatada a época pelo ministro Luiz Fux, definiu o
microssistema de tutela de interesses transindividuais:

Administrativo e processual. Improbidade administrativa. A¢ao civil pablica. [..] 8. A lei de improbidade administrativa,
juntamente com a lei da acéo civil publica, da acdo popular, do mandado de seguranca coletivo, do Cédigo de Defesa
do Consumidor e do Estatuto da Crianca e do Adolescente e do Idoso, compéem um microssistema de tutela dos interesses
transindividuais e sob esse enfoque interdisciplinar, interpenetram-se e subsidiam-se [...]

(STJ-REsp 510.150/MA, rel. ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 17/02/2004, DJ de 29/03/2004, p. 173, grifo nosso).

Logo, consoante o entendimento jurisprudencial, a acdo de improbidade administrativa, bem como outros
diplomas, estdo inserida no ambito do microssistema processual coletivo e possui como objeto direitos de carater
difuso afetando toda a coletividade de maneira indivisivel.

Nessa senda, a doutrina e a jurisprudéncia entendem que os diplomas integrantes do microssistema processual
coletivo compartilham das normas e preceitos legais no que couber.

De modo particular, no tocante ao presente estudo, tem-se a remessa necessaria, prevista no art. 19, caput, da
Lei de Acdo Popular, in verbis:

Art. 19. A sentenca que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da agdo esta sujeita ao duplo grau de jurisdicao, ndo
produzindo efeito senao depois de confirmada pelo tribunal; da que julgar a agdo procedente cabera apelacdo, com efeito
suspensivo (Redacao dada pela Lei n° 6.014, de 1973).

Assim, sob o argumento de que a Lei de Improbidade Administrativa compde o microssistema processual
coletivo, boa parte dajurisprudéncia apresenta entendimento de que seria possivel a ado¢do do reexame necessario,
aplicando por analogia o art. 19 da Lei da A¢ao Popular.

5 0 reexame necessario nas acdes de improbidade frente ao entendimento jurisprudencial

De inicio, como dito antes, a Lei de Improbidade Administrativa ndo prevé de modo expresso a possibilidade
de aplicacdo da remessa necessdria nas sentencas que rejeitam a acdo de improbidade administrativa, por
improcedéncia do pedido ou caréncia de acdo, nas quais a Fazenda Publica seja parte.

Considerando que as acdes de improbidade administrativa visam resguardar o interesse publico, anulando
atos lesivos a moralidade administrativa, e que, segundo entendimento jurisprudencial e doutrinario, a LIA compde
o microssistema processual coletivo, questiona-se quanto a aplicabilidade ou ndo do instituto da remessa necessaria
nas acdes de improbidade administrativa, quando sejam proferidas sentencas improcedentes contra a Fazenda
Publica.
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Trata-se de matéria que apresenta diferentes entendimentos perante os tribunais federais. Por exemplo, o
Tribunal Regional Federal da Primeira Regido - TRF1 tem manifestado que ndo cabe aplicagdo do instituto da remessa
necessaria nas agoes de improbidade administrativa, ante a auséncia de previsao especifica na Lei 8.429/1992 acerca
de tal instituto, bem assim porque nao se enquadraria em nenhuma das hipéteses do art. 496 do novo Cédigo de
Processo Civil (antigo art. 475 do CPC/1973), veja-se:

Administrativo. Acdo civil publica por ato de improbidade administrativa. Pedido julgado improcedente. Reexame necessario.
Descabimento. Precedentes desta corte. Supostas irregularidades na execucao de convénio. Auséncia de conduta dolosa ou
culposa. Inexisténcia de dano ao Erario. Sentenca mantida. Remessa oficial ndo conhecida.

1. Remessa oficial de sentencga que, nos autos de acao civil publica de improbidade administrativa ajuizada pelo Municipio de
Dom Aquino/MT, julgou improcedente o pedido que objetivava a condenacao dos requeridos nas penas do art. 12, inciso Il
da Lei 8.429/1992, ao fundamento da auséncia de prova de conduta dolosa ou culposa, bem como pelo reconhecimento de
inexisténcia de dano ao Erario.

2. Nao se desconhece a existéncia de precedente da Primeira Secdo do STJ que, em embargos de divergéncia, decidiu ser
cabivel o reexame necessario na acdo de improbidade administrativa, nos termos do art. 475 do CPC/1973 (art. 496 do CPC),
além de que, por aplicacdo analdgica da primeira parte do art. 19 da Lei 4.717/1965, as sentencas de improcedéncia em acdo
civil publica sujeitam-se indistintamente ao reexame necessario (STJ, EREsp 1.220.667/MG, DJe de 30/06/2017).

3. Contudo, segundo orientagdo jurisprudencial deste Tribunal Regional, ndo contendo a Lei 8.429/1992 norma expressa a respeito
da remessa necessdria de sentenca que rejeita a a¢do de improbidade administrativa, ndo pode tal instituto ser admitido por mera
analogia ou por aplicagéo subsididria (TRF1, AC 0017215-96.2006.4.01.3400/DF, e-DJF1 de 11/05/2018, grifo nosso).

[...]
11. Remessa oficial ndo conhecida.
(REO 0004041-78.2015.4.01.3602, rel. des. fed. Néviton Guedes, TRF1 — Quarta Turma, PJe de 17/07/2020).

No mesmo passo, a Primeira Turma da Corte do STJ apresentou julgamento desfavoravel a aplicacdo da
remessa necessaria, conforme se apresenta a ementa a seguir:

Administrativo. Recurso especial. Improbidade administrativa. Acdo civil publica. Contratacdo de servidores sem prévio
concurso publico. Dano ao Erario. Sentenca de improcedéncia. Lei de Improbidade Administrativa que nao contempla a
aplicacao do reexame necessario. Nao ha que se falar em aplicacdo subsidiaria da lei da acdo popular. Parecer do MPF pelo
provimento do recurso. Recurso especial do Ministério Publico desprovido.

1. Conheco e reverencio a orientagao desta Corte de que o art. 19 da Lei 4.717/65 (Lei da Agao Popular), embora refira-
se imediatamente a outra modalidade ou espécie acional, tem seu ambito de aplicacdo estendido as agdes civis publicas,
diante das funcdes assemelhadas a que se destinam — protecdo do patriménio publico em sentido lato — e do
microssistema processual da tutela coletiva, de maneira que as sentencas de improcedéncia de tais iniciativas devem se
sujeitar indistintamente a remessa necessdria (REsp. 1.108.542/SC, rel. min. Castro Meira, DJe de 29/05/2009). 2. Todavia, a
Acdo de Improbidade Administrativa seque um rito préprio e tem objeto especifico, disciplinado na Lei 8.429/92, e ndo contempla
a aplicagéo do reexame necessdrio de sentengas de rejei¢éo a sua inicial ou de sua improcedéncia, ndo cabendo, neste caso,
analogia, paralelismo ou outra forma de interpretagdo, para importar instituto criado em lei diversa. 3. A auséncia de previsdo da
remessa de oficio, nesse caso, nao pode ser vista como uma lacuna da Lei de Improbidade que precisa ser preenchida, razéo
pela qual ndo ha que se falar em aplicacdo subsidiaria do art. 19 da Lei 4.717/65, mormente por ser o reexame necessario
instrumento de excecao no sistema processual, devendo, portanto, ser interpretado restritivamente; deve-se assegurar ao
Ministério Publico, nas A¢des de Improbidade Administrativa, a prerrogativa de recorrer ou ndo das decisoes nelas proferidas,
ajuizando ponderadamente as mutantes circunstancias e conveniéncias da acdo. 4. Parecer do MPF pelo conhecimento e
provimento do Recurso. 5. Recurso Especial do Ministério Publico desprovido

(REsp 1220667/MG, rel. ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em 04/09/2014, DJe de 20/10/2014,
grifo nosso).

Consoante entendimentos citados alhures, ndo se vislumbraria a possibilidade juridica de se efetivar o reexame
necessario das sentencas, pois ndo se verificaria quaisquer das hipdteses previstas no art. 496 do Cédigo de Processo
Civil que autorizam a remessa oficial.

Porquanto, nao haveria lacuna a ser preenchida na Lei de Improbidade Administrativa, por este motivo, ndo
haveria que se falar em aplicacdo, por analogia, da remessa necessaria prevista na Lei de Acdo Popular.

Doutro norte, o Tribunal Regional Federal da Terceira Regido — TRF3 tem entendido pela interpretacdo
analdgica referida na Lei da Acdo Popular, observe-se:
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Apelagao. Administrativo. Processo civil. Acao civil publica. Improbidade administrativa. Auséncia de justa causa. Inexisténcia
de indicios minimos da pratica de conduta improba. Enriquecimento ilicito. Inexisténcia de comprovacéo. Improbidade
administrativa ndo configurada. Remessa necessaria desprovida. Apelacdo nao provida. Sentenca mantida.

1. Néo obstante a Lei n° 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) silencie a respeito, a r. sentenca deve ser submetida ao
reexame necessdrio, em interpretagdo analdgica do art. 19 da Lein°4.717/65 (Lei da A¢do Popular).

[..]
11. Sentenga mantida. Recurso e reexame necessario nao providos.

(TRF 32 Regiao, 42 Turma, ApCiv - APELACAO CIVEL - 5000515-11.2018.4.03.6139, Rel. Des. Fed. MARCELO MESQUITA SARAIVA,
julgado em 30/06/2020, DJe. 07/07/2020, grifo nosso).

Os casos de sentencas proferidas em sede de acdo civil publica por improbidade administrativa, que julgam

improcedente pedido de condenacdo por atos que causam prejuizo ao Erario e importam ofensa aos principios da
Administraciao Publica, devem ser reapreciados por forca da remessa oficial.?

Nesse sentido, segundo o posicionamento adotado pela Segunda Turma do STJ, a auséncia de previsdo da

remessa necessaria na Lei de Improbidade Administrativa é considerada uma lacuna, de modo que deve ser buscada
a integracgao, quer no ambito do préprio microssistema processual coletivo, por meio da Lei de A¢ao Popular, quer
no Cédigo de Processo Civil.

De tal modo, prevaleceu, no Superior Tribunal de Justica, a tese do Acérddo Paradigma dos Embargos de

Divergéncia no Recurso Especial 1.220.667/MG, assim ementado:

Processual civil. A¢do civil publica. Improbidade administrativa. Reexame necessdrio. Cabimento. Aplicagéo, por analogia, do art.
19dalei4.717/1965. 1.“Por aplicacdo analdgica da primeira parte do art. 19 da Lei n°4.717/65, as sentencas de improcedéncia
de acdo civil publica sujeitam-se indistintamente ao reexame necessario” (Resp 1.108.542/SC, Rel. Ministro Castro Meira, j.
19.5.2009, DJe de 29/05/2009). 2. Agravo Regimental nao provido.

(STJ-AgRg no Resp 1219033/RJ, rel. ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 17/03/2011, DJe de 25/04/2011).

Recentemente, na Primeira Secao do STJ, sob a relatoria do ministro Herman Benjamin, entendeu-se pelo

cabimento do reexame necessario nas acdes de improbidade administrativa, cuja conclusdo pode ser extraida no
seguinte excerto:

[.]

Portanto, é cabivel o reexame necessario na Acdo de Improbidade Administrativa, nos termos do artigo 475 do CPC. Ademais,
por “aplicacdo analégica da primeira parte do art. 19 da Lei n° 4.717/65, as sentencas de improcedéncia de acdo civil publica
sujeitam-se indistintamente ao reexame necessario” (Resp 1.108.542/SC, Rel. Ministro Castro Meira, j. 19/05/2009, DJe
de 29/05/2009). [...] Por fim, ressalta-se, que ndo se desconhece que ha decisdes em sentido contrario. A propdsito: Resp
1115586/DF, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, DJe de 22/08/2016, e Resp 1220667/MG, Rel. Ministro Napoleao
Nunes Maia Filho, Primeira Turma, DJe de 20/10/2014. Diante do exposto, dou provimento aos Embargos de Divergéncia para
que prevaleca a tese do v. acérdao paradigma de que é cabivel o reexame necessario na Acao de Improbidade Administrativa,
nos termos do artigo 475 do CPC/1973, e determino o retorno dos autos para o Tribunal de origem a fim de prosseguir no
julgamento. E como voto.

(EREsp 1220667/MG, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Se¢ao, julgado em 24/05/2017, DJe de 30/06/2017).

Neste interim, a Segunda Turma do STJ deu provimento ao Recurso Especial 1.605.572/MG, concluindo

novamente pela aplicacdo do reexame necessério nas acdes de improbidade, nos termos do voto condutor do
relator ministro Francisco Falcéo:

[.]

Verifica-se, assim, que, seja pela aplicagao subsidiaria do Codigo de Processo Civil (art. 475 do CPC/1973), seja pela aplicagao
analdgica da Lei da Agdo Popular (art. 19 da Lei n. 4.717/65), as sentencas de improcedéncia de acéo civil publica sujeitam-se
indistintamente ao reexame necessario.

3 (TRF 32 Regido, 42 Turma, APL: 50555109020124047000 PR N° 5007986-78.2018.4.04.7003/PR -rel. Sérgio Renato Tejada Garcia, data do
julgamento: 07/10/2020).
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Ante o exposto, conheco e dou provimento ao recurso especial para anular o acérdédo recorrido e determinar a devolugao dos
autos ao Tribunal de origem, a fim de prosseguir no julgamento para proceder ao reexame necessario da sentenca. E o voto.

(STJ, REsp 1605572/MG, rel. min. Francisco Falcao, Segunda Turma, julgado em 16/11/2017, DJe de 22/11/2017).

Com efeito, o fato de referido instituto ndo restar expresso na Lei de Improbidade Administrativa, é imperioso
reconhecer a aplicacdo analdgica da regra inserta no art. 19 da Lei Acdao Popular, ao dispor que: “a sentenca que
concluir pela caréncia ou pelaimprocedéncia da acdo esta sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, ndo produzindo efeito
sendo depois de confirmada pelo tribunal.”

Logo, os argumentos apresentados pelos tribunais possuem grande relevancia e pertinéncia juridica.
Entretanto, diante da importancia do tema, a pacificagdo dos entendimentos jurisprudenciais é medida que se
impoe, visto que o fato de ndo haver conclusao pacifica acaba por desencadear evidente inseguranca juridica no
ordenamento juridico brasileiro.

Diante disso, no ano de 2019, a Primeira Secao do STJ afetou quatro processos para julgamento sob o rito dos
recursos repetitivos (previsto no art. 1.036 e seguintes do Cédigo de Processo Civil), a fim de definir a possibilidade
ou nao da aplicacao do reexame necessdrio nas acdes de improbidade administrativa julgadas improcedentes em
primeira instancia, cadastrando o assunto como Tema 1.042 no sistema de recursos repetitivos.

Desse modo, nos termos do voto do ministro Napoledo Nunes Maia Filho, relator dos casos, as indagacoes
submetidas a julgamento sédo as seguintes:

[...] definir se ha — ou ndo — aplicagao da figura do reexame necessario nas acdes tipicas de improbidade administrativa,
ajuizadas com esteio na alegada prética de condutas previstas na Lei 8.429/1992, cuja pretenséo é julgada improcedente
em primeiro grau; discutir se ha remessa de oficio nas referidas acdes tipicas, ou se deve ser reservado ao autor da acédo, na
postura de 6rgao acusador — frequentemente o Ministério Publico — exercer a prerrogativa de recorrer ou néo do desfecho
de improcedéncia da pretensao sancionadora.

(STJ, REsp 1.553.124/SC, REsp 1.605.586/DF, REsp 1.502.635/PI, REsp 1.601.804/TO, rel. min. Napoledo Nunes Maia Filho.
Primeira Secao, afetacdo na sessao eletronica iniciada em 11/12/2019 e finalizada em 17/12/2019, DJe de 19/12/2019).

Sendo assim, diante da apreciacdo da proposta, em votacdo unanime, os ministros decidiram pela afetacdo
dos processos representativos da controvérsia ao rito dos recursos repetitivos. Por conseguinte, por maioria de votos,
deliberaram por suspender a tramitacgdo de todos os processos que versem sobre a matéria.

Da analise dos entendimentos jurisprudenciais, verifica-se que a Lei de Improbidade Administrativa integra o
microssistema processual coletivo, tal como a Lei de Acao Popular. Por esse motivo, as referidas normas devem se
comunicar entre si, podendo seus institutos ser aplicados de forma analdgica, quando necessario e cabivel, com o fito
de garantir a protecdo ao interesse da coletividade, ao patriménio publico e aos principios e valores constitucionais.

Assim, afigura-se razoavel a aplicabilidade do reexame necessario as acdes de improbidade, tal como previsto
na Lei de Agao Popular, em virtude da lacuna existente na Lei de Improbidade Administrativa nesse sentido.

Ademais, conforme entendimento de Tartuce (2018, p. 36), ressalta-se que a analogia é considerada como um
dos mais importantes métodos de superacdo das lacunas legislativas aos aplicadores do direito, frente a lacuna de
determinada norma, admitindo-se a aplicacdo de uma norma préxima, no que couber.

Nesse sentido, lecionam Garcia e Alves (2014, p. 1.108-1.109) que se aplicard o art. 19 da LAP, por analogia, as
acoes deimprobidade administrativa julgadas improcedentes no juizo de 1° grau, visto que o objetivo das demandas
é tutelar os direitos e interesses transindividuais.

Corroboram com esse ensinamento Neves e Oliveira (2014, p. 109), afirmando que sera possivel aplicacao das
normas que fazem parte do microssistema processual coletivo, pois a Lei de Improbidade Administrativa tem como
objetivo proteger os interesses difusos, aplicando san¢des aos agentes ou terceiros que praticam atos improbos.

Assim, em que pese os entendimentos contrarios a aplicacdo do instituto nas acdes de improbidade, insta
consignar que considerar a exclusao do reexame significaria fazer apenas uma leitura formal da LIA, negando
efetividade ao microssistema processual coletivo e impedindo o pleno acesso a justica nas referidas agoes.
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Desse modo, se espera ser acolhida no incidente de resolucdo de demandas repetitivas a possibilidade de
aplicacdo, por analogia, do instituto da remessa necessdria prevista na LAP, nas acdes de improbidade administrativa
julgadas improcedentes no juizo de 1° grau.

6 Conclusao

Buscou-se no presente estudo expor os entendimentos jurisprudenciais quanto a aplicacdo da remessa
necessaria nas a¢des de improbidade administrativa. Como visto, a matéria é tema no sistema de recursos repetitivos
do STJ, pois ha entendimentos divergentes entre as turmas dessa Corte Superior.

A Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, ao prever san¢des aqueles que praticam atos de
improbidade administrativa, traz importante relevancia a tutela da probidade administrativa.

Tal como a Lei de Improbidade Administrativa, outros diplomas do ordenamento juridico visam a protecdo
dos direitos e interesses transindividuais. Sendo que a reuniao de tais normas compdem o ambito do microssistema
processual coletivo e tem como finalidade proteger os interesses difusos, indivisiveis, afetos a toda sociedade.

Deste modo, a Lei de Improbidade Administrativa integra o microssistema processual coletivo, o qual visa
proteger os interesses difusos, de natureza indivisivel, criando mecanismos de repressdo aos atos improbos, com
aplicacdes de sancdes aqueles que atuarem em prejuizo a Administracao Publica.

Nesse contexto, considerando que a LIA faz parte do microssistema processual coletivo, e ndo prevé a
aplicacdo da remessa necessaria, o entendimento jurisprudencial favoravel entende que tal situacdo comporta a
possibilidade de integracdo e comunicacdo com as normas que fazem parte do microssistema. E como exemplo de
referida integracdo, se encontra a aplicacdo analdgica de artificios juridicos entre si presentes nas normas.

Porisso, é certa a insuficiéncia da Lei de Improbidade Administrativa diante do instituto da remessa necessaria.

Inicialmente, cumpre salientar que o reexame necessario previsto na LAP se assemelha ao instituto previsto
do CPC/2015 e tem por finalidade a confirmacédo da sentenca proferida no juizo de 1° grau ao reexame da matéria
por tribunal superior. Com a diferenca de que o reexame previsto no CPC/2015 tem como pressuposto a protecao
do interesse secunddrio, ou seja, quando houver sucumbéncia da Fazenda Publica, aplica-se o instituto do reexame
necessario, salvo excecdes legais.

Por outro lado, a Lei de Acao Popular tem como pressuposto a tutela do interesse publico primario, visto que
haverd duplo grau de jurisdicao ainda que nao haja sucumbéncia da Fazenda Publica.

Outrossim, o entendimento jurisprudencial contrério a aplicacdo do reexame necessario ndo merece prosperar.
Nao sendo suficiente o argumento de que, por ndo haver previsao expressa a respeito da remessa necessaria, nao
haveria que se falar em aplicacédo, por analogia, da remessa necessdria prevista na Lei de Acao Popular. Ora, havendo
lacuna legislativa acerca do reexame necessario a fim de garantir o pleno acesso a justica, bem como a protecéo
da probidade administrativa, entende-se cabivel a utilizagdo de outras normas que integram o sistema processual
coletivo, mediante aplicacdo por analogia do art. 19 da LAP, posicdo tecnicamente mais adequada e que deve
nortear a uniformizacao jurisprudencial.
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