A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, O RECURSO ESPECIAL
E A INCIDENCIA DO OBICE DA SUMULA 7/STJ

Raissa Saback Maltez Gurgel
Analista Judiciario — Area Judiciaria
Superior Tribunal de Justica
rgurgel@stj.jus.br

Sumério: Introducdo — 1 A Lei de Improbidade Administrativa —
2 A impossibilidade de reexame de provas em sede de recurso
especial e a revaloracdo — 3 A analise das ac¢fes civis publicas
por improbidade administrativa no Superior Tribunal de Justica
—Conclusédo — Reeferéncias.

Resumo

O presente estudo tem como objetivo aprofundar a discussdo em torno da
aplicabilidade do 6bice da Sumula 7 do Superior Tribunal de Justica — que obsta o
conhecimento do recurso especial que busca o reexame do conjunto fético-
probatério dos autos — no que diz respeito a trés momentos processuais da Lei de
Improbidade Administrativa, quais sejam: a decretacdo de indisponibilidade dos bens
dos acusados, a identificacdo do elemento subjetivo e a aplicacdo das sanc¢des. Nao
obstante os limites constitucionais de atuacéo jurisdicional dos Tribunais Superiores,
passou-se a questionar se o referido 6bice, no tocante aos temas mencionados, vem
sendo aplicado como filtro politico ao conhecimento dos apelos, ou se realmente
existe uma inviabilidade técnica a apreciacdo da matéria em sede de recurso

especial.

INTRODUCAO



A protecdo a probidade na Administracao Publica € tema constitucional — art.
37, 8§ 4° da Constituicdo Federal —, regulamentado pela Lei 8.429/1992 e busca a
tutela ao patriménio publico em face daquele que, na condicdo de agente publico,
pratiqgue ato que importe em enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou violacdo aos

principios da Administragcdo Publica.

Essa regulamentacéo infraconstitucional trata ndo s6 dos tipos de atos de
improbidade administrativa, mas também das penas, do processo administrativo e
do processo judicial. Diante dessa regulacdo, surgem diversos temas controvertidos
sobre os quais ha interessante campo de pesquisa acerca da atividade jurisdicional

aplicada a matéria.

No presente estudo, busca-se uma reflexdo sobre o provimento jurisdicional
do Superior Tribunal de Justica no que diz respeito a admissibilidade do recurso
especial frente ao 6bice da Sumula 7/STJ — que obsta o conhecimento do apelo que
busca o reexame de matéria fatica — e a analise de trés momentos do processo
judicial por improbidade administrativa, quais sejam: a decretacdo de
indisponibilidade dos bens dos acusados, a identificacdo do elemento subjetivo e a

aplicacao das sancoes.

Com efeito, o estudo relacionado a aplicacéo do referido 6bice sumular com
relacdo a esses temas faz surgir o questionamento acerca da natureza do filtro
recursal que obsta a reandlise de fatos e provas: se politico ou se realmente existe

uma inviabilidade técnica a apreciacao da matéria em sede de recurso especial.

1 A Lei de Improbidade Administrativa

A Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8429/92 — foi sancionada em
1992, ante a necessidade de regulamentacéo infraconstitucional do art 37, 8§ 4°, da
Constituicdo Federal que, ao tratar da Administragdo Publica, trouxe a previsdo de
suspensao dos direitos politicos, de perda da fungdo publica, da indisponibilidade
dos bens e do ressarcimento ao erario em caso do cometimento de ato de

improbidade administrativa, na forma e gradacéo previstas em lei.



A época, o pais passava por periodo de grande instabilidade politica, com o
recente impeachment do entdo Presidente Fernando Collor de Mello, de modo que a
promulgacdo da Lei de Improbidade Administrativa, que tramitava desde 1991,
atendeu aos anseios populares no que diz respeito ao combate as condutas

improbas

Nesse sentido, a exposicdo de motivos da Lei 8.492/92 em que o Ministro da
Justica daquela legislatura, Jarbas Passarinho, que destaca a necessidade de

combate efetivo aos atos de corrupgéo:

Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que,
infelizmente, ainda afligem o Pais, € a pratica desenfreada e impune de
atos de corrupcao, no trato com os dinheiros publicos, e que a sua
repressao, para ser legitima, depende de procedimento legal adequado - o
devido processo legal - impOe-se criar meios préprios a consecugao
daquele objetivo sem, no entanto, suprimir as garantias constitucionais
pertinentes, caracterizadoras do estado de Direito. !
Diante desse contexto, desde a promulgacdo da Lei de Improbidade
Administrativa, muitas acdes judiciais foram ajuizadas com a finalidade de punir e
coibir a préatica de atos improbos. Surgiram, portanto, diveras problematicas a serem

dirimidas pelo pronunciamento jurisdicional dos Tribunais brasileiros.

No ambito do Superior Tribunal de Justica, algumas controvérsias merecem
destaque, haja vista o grau de dificuldade relacionado ao seu conhecimento e
provimento. Isso porque alguns temas relacionados a Lei de Improbidade
Adminisrativa estao instrinsecamente ligados ao contexto fatico da causa, o que
pode ensejar o ndo conhecimento do apelo ante a vedacao sumular ao reexame no

conjunto fatico-probatorio dos autos.

2 A impossibilidade de reexame de provas em sede de recurso
especial e arevaloracao

Com efeito, h& hipéteses em que nédo serd possivel a apreciagdo direta do

tema pelo Superior Tribunal de Justica em sede de recurso especial. Isso ocorre

' Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/lei-8429-2-junho-1992-357452-

exposicaodemotivos-149644-pl.html. Acesso em: 9 de dez. de 2018.
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quando a questéo controvertida suscitar o prequestionamento da matéria de fato e o
Tribunal de origem n&o tiver se manifestado sobre o tema.

Tal Obice ao conhecimento do recurso tem relacdo direta com a propria
criagéo do Superior Tribunal de Justica, eis que a Corte Cidada foi concebida com o
objetivo constitucional de uniformizar a interpretacdo da lei federal no pais®. Assim,
0S recursos especiais hdo podem ser confundidos como mais uma instancia recursal

com devolutividade ampla.

Essa impossibilidade de revolvimento do conjunto fatico-probatério dos
autos em sede de recurso especial esta sedimentada ha muito tempo e se traduziu

da edicdo da antiga Sumula 7/STJ.

Sumula 7/STJ. A pretensdo de simples reexame de prova ndo enseja
recurso especial.?

Quanto ao ponto, cumpre observar que o recurso especial deve ter como
objetivo o reexame do critério legal aplicado pelo Tribunal de origem sobre
determinado caso concreto e ndo a reapreciacdo de circunstancias de fato presentes
dos documentos que instruiram o feito. Em sede de recursos extraordinarios, a
analise da valoracdo de determinada circunstancia fatica por parte da Corte a quo
somente ocorre quando é possivel verificar a partir da analise do acérdéo

unicamente a violacdo a determinada lei federal®.

2 Artigo 105, Ill, da Constituicdo Federal da Republica, 1988. “Compete ao Superior Tribunal de
Justica julgar, em recurso especial, as causas decididas, em Unica ou Ultima instancia, pelos
Tribunais Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territorio, quando
a decisao recorrida [...]".

® BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n° 07. Brasilia, DF: Diario da Justica, 3 de junho de
1990. p. 6478.

* Entendimento consolidado no ambito do STJ: “A revaloracédo da prova consiste em atribuir o devido
valor juridico a fato incontroverso, sobejamente reconhecido nas instancias ordinérias, pratica
francamente aceita em sede de recurso especial.” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 32 Turma.
Recurso Especial n® 1.584.404/SP. Recurso especial. Civil e processual civil (CPC/73). Agdo de
execucdo de titulo extrajudicial. Litisconsortes. Procuradores distintos. Incidéncia do prazo em
dobro previsto no art. 191 do CPC. Agravo de instrumento. Instru¢do. Regularidade formal. Alegagéo
de violacdo ao art. 535, incisos | e Il, do cpc. Inexisténcia. Prequestionamento. Presente]...].
Relator Ministro Paulo de Tarso Sanseverino. Didrio da Justica, 27 de setembro de 2016.); "N&o
ofende o principio da Sumula 7 emprestar-se, no julgamento do especial, significado diverso aos
fatos estabelecidos pelo acérddo recorrido. Invidvel é ter como ocorridos fatos cuja existéncia
0 acérddao negou ou negar fatos que se tiveram como verificados." (BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. Corte Especial. Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia no Recurso Especial,
n°® 134.108/DF. Relator Ministro Eduardo Ribeiro. Diario de Justica, 16 de agosto de 1999, p. 36).



Sendo assim, é possivel concluir que o conhecimento do recurso especial
relacionado a reapreciacdo de circunstancias faticas que compdem o caso concreto
depende da valoracao, pelo Tribunal de origem, acerca do contexto probatério dos
autos de forma tal que seja possivel, a partir da leitura do acordao recorrido, extrair-
se nova conclusdo acerca da interpretacdo e aplicacdo do dispositivo
infraconstitucional que foi violado ou que Ihe foi negada vigéncia.

No tocante a incidéncia da Sumula 7/STJ ou a verificacdo das hipoteses em
que sera possivel a revaloracao das provas contidas no acordao recorrido, destaca-
se algumas teméticas relacionadas a improbidade administrativa, quais sejam: a
constricdo patrimonial — prevista no art. 7° da Lei 8.429/92 —, a analise acerca da
presenca ou ndo do elemento subjetivo caracterizador da préatica do ato improbo e a

dosimetria das penalidades aplicadas.

3 A andlise das acdes civil publicas por improbidade
administrativa no Superior Tribunal de Justica

Conforme mencionado anteriormente, a decretacdo de indisponibilidade dos
bens, o reconhecimento acerca da presenca do elemento subjetivo necessario a
configuragéo do ato de improbidade administrativa e a dosimetria da penalidade, sé&o
temas que, ao compor as razdes do recurso especial, ensejam, muitas vezes, a
incidéncia da Sumula 7/STJ, mas também podem evidenciar hipétese de

revaloracdo dos elementos probatérios consignados no acordao recorrido.

Ocorre que, ao estudar a jurisprudéncia da Corte Superior, é possivel surgir
certo questionamento acerca dos parametros de julgamento dos recursos especiais
que tratam sobre tais matérias. Isso porque a possibilidade ou néo de aplicacdo do
filtro recursal pode ensejar uma analise politica da causa antes mesmo que ocorra a
verificacdo da viabilidade de revaloracédo dos fatos e provas consignados no acérdéao

recorrido.

Com efeito, é possivel verificar que a jurisprudéncia se revela oscilante

frente a falta de parédmetros claros acerca do conhecimento da matéria apresentada



em sede de recurso especial. Isso porque, ndo obstante a objetividade do raciocinio
juridico que permite a revaloracdo do contexto probatério consignado no acordéao
recorrido, as decisbes do Superior Tribunal ndo evidenciam a necessaria
fundamentacdo a demonstrar a aplicacdo da técnica adequada a revaloracdo dos

fatos.

Nesse sentido, tem-se que a analise do mérito no recurso especial que se
insurge sobre a decretacdo ou ndo da indisponibilidade de bens passa pela analise
acerca da comprovacédo de fortes indicios da pratica improba que cause prejuizo ao
erario®. Assim, é certo que a verificacdo de tais pressupostos necessita da andlise
exauriente do Tribunal de origem no tocante aos fatos e as provas do caso concreto,
para que seja possivel a revaloracdo de todo contexto a ensejar conclusédo diversa

daquela proferida no acérdao recorrido.

Assim como na verificacdo acerca do elemento subjetivo do acusado na
pratica do ato de improbidade administrativa. Pressuposto muito delicado na
configuracdo da conduta como improba, eis que reflete o liame subjetivo do agente
em relagdo ao ato. A andlise da existéncia desse requisito dentro da conduta
individualizada de cada acusado necessita do pleno exercicio da ampla cogni¢ao por

parte do Tribunal de origem e consignada nas razfes de decidir do acordao.

O mesmo ocorre com a dosimetria das penalidades aplicadas em sede de
condenacdo por ato de improbidade administrativa. Com efeito, s6 a valoragéo
detalhada das condutas permite que haja nova analise do tema em sede de recurso

especial.

Entretanto, o Superior Tribunal de Justica tem afastado a aplicacdo da
Sumula 7/STJ mesmo quando o contexto fatico delineado no acérdao recorrido ndo

permite a revaloracéo juridica.

° BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Secdo. Processual Civil e Administrativo. Recurso
Especial repetitivo. Aplicacdo do procedimento previsto no art. 543-C do CPC. Acao Civil Publica.
Improbidade administrativa. Cautelar de indisponibilidade dos bens do promovido. Decretacéo.
Requisitos. Exegese do art. 7° da Lei n.° 8429/1992, quanto ao periculum in mora presumido. Matéria
Pacificada pela colenda Primeira Sec&o. [...] no comando do art. 7° da Lei 8429/1992, verifica-se que
a indisponibilidade dos bens é cabivel quando o julgador entender presentes fortes indicios de
responsabilidade na prética de ato de improbidade que cause dano ao Erério (...).



Com efeito, apesar do impeto de combate a corrup¢do e ao mau uso do
dinheiro publico, é certo que a analise sobre a incidéncia ou ndo da Sumula 7/STJ
nao pode oscilar frente aos pressupostos de admissibilidade do recurso especial
que, constitucionalmente, ndo deve servir a instauracdo de mais uma instancia

recursal.

Assim sendo, observa-se que pode ser afastada a incidéncia da Sumula
7/STJ nos recursos especiais que tratam sobre a condenacédo por improbidade
administrativa. Para tanto, &€ necesséaria uma analise técnica das razbes do acordédo
recorrido a fim de verificar se existem elementos suficientes a revaloracdo do
contexto fatico nele disposto a fim de que haja nova conclusdo juridica sobre

agueles fatos.

Conclusao

Diante da analise apresentada, verifica-se que, ndo obstante a necessidade
histérica de combate a improbidade administrativa, o papel constitucional do
Superior Tribunal de Justica como uniformizador da interpretacdo da lei federal em

todo o territério nacional ndo pode ser menosprezada.

Com efeito, a incidéncia da Sumula 7/STJ somente deve ter como
parametros a analise técnica acerca da profundidade do acérdao recorrido a fim de
verificar a viabilidade ou ndo de revaloracdo do contexto fatico-probatorio ali

disposto.

Sendo assim, ndo ha falar em natureza politica do aludido filtro recursal, mas
sim, em auséncia de fundamentacdo exauriente por parte do Tribunal de origem
acerca dos temas tratados, de modo a obstar a analise da insurgéncia em sede de

recurso especial
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