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AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N°719.987 - DF (2015/0128596-0)

RELATOR : MINISTRO NAPOLEAO NUNESMAIA FILHO

R.P/ACORDAO : MINISTRO BENEDITO GONGCALVES

AGRAVANTE . JOSE ROBERTO ARRUDA

ADVOGADO : PAULO EMILIO CATTA PRETA DE GODOY - DF013520

AGRAVADO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N.
8.429/1992. DIPLOMA LEGAL QUE SE APLICA AOS AGENTES
POLITICOS. JURISPRUDENCIA UNISSONA. AGRAVO CONHECIDO
PARA CONHECER DO RECURSO ESPECIAL E LHE NEGAR
PROVIMENTO, ROGANDO VENIA AO SENHOR MINISTRO RELATOR.

ACORDAO

Vigtos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima indicadas, acordam os
Ministros da Primeira Turma do Superior Tribund de Justica, por maioria, vencido o Sr. Minisro
Napoledo Nunes Maia Filho(Relator), conhecer do agravo para conhecer do recurso especia e
negar-lhe provimento, nos termos do voto do Sr. Ministro Benedito Gongaves, que lavrard o
acorddo. Votaram com o Sr. Minigtro Benedito Gongalves os Srs. Ministros Sérgio Kukina, Regina
Helena Costa e Gurgd de Faria (Presidente).

Brasilia (DF), 03 de dezembro de 2020(Data do Julgamento)

MINISTRO BENEDITO GONCALVES
Relator p/ Acdrdéo
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AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 719.987 - DF (2015/0128596-0)

RELATOR : MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO
AGRAVANTE : JOSE ROBERTO ARRUDA
ADVOGADO : PAULO EMILIO CATTA PRETA DE GODOY - DF013520
AGRAVADO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS
RELATORIO

1. No presente Recurso Especial, JOSE ROBERTO ARRUDA
alega, com base nas alineasaecdo art. 105, Il da CF/1988, que o acérdao
recorrido, oriundo do egrégio Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territorios, lhe ofendeu direito subjetivo, ao submeté-lo a ACP de Improbidade
Administrativa, ao arrepio de garantias constitucionais solenes e em afronta aos
preceitos da Lei 8.429/1992. O acérdao vergastado contou com a seguinte
ementa:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRELIMINARES. APLICABILIDADE DA LEI DE
IMPROBIDADE A AGENTES POLITICOS.

1. Estando o feito com todas as pecas obrigatdrias previstas
no art. 525, I, do CPC, deve ser rejeitada a preliminar de auséncia de
regularidade formal do recurso.

2. Inexistindo correlacdo entre a argumentacdo desenvolvida
nas razdes recursais e os fundamentos do ato decisorio, evidencia-se
gue a peca recursal, nesta parte, padeceu de irregularidade formal,
devendo ser acolhida a preliminar e ndo ser conhecido o recurso no
gue se refere ao pedido de suspensédo da acéo principal por suposta
suspeicdo do magistrado a quo.

3. Esté pacificado no Superior Tribunal de Justica, de acordo
com o0s mais recentes julgados, que todos os agentes politicos se
submetem & Lei de Improbidade Administrativa, com excecdo do
Presidente da Republica.

4. Agravo de instrumento conhecido em parte e, na parte
conhecida, desprovido (fls. 1.017).

2. Nas razdes de seu Apelo Raro, a parte vindica a reforma do
aresto por alegados dissidio jurisprudencial e violacdo dos arts. 265 do Cddigo
Buzaid e 17, paradg. 8o. da Lei 8.429/1992, adotando, para tanto, 0s seguintes
argumentos:

() ndo ha que se falar em auséncia de abordagem, pela deciséo de
Primeiro Grau, da suspeicao de Magistrado, esta decretada pelo colendo Superior
Tribunal de Justica, pois, no momento do Agravo de Instrumento, o
posicionamento objeto do Recurso Especial 1.440.848/DF era fato
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superveniente a decisdo recorrida, motivo autorizador da inclusdo da
prejudicialidade externa, a qual surgiu apenas no momento do inconformismo em
tela; a nocdo de causa ndo se restringe ao processo do Deputado Leonardo
Prudente, entdo em julgamento, mas sim a causa da chamada Operacao Caixa
de Pandora, em cujos processos o digno Magistrado de primeiro grau vem,
sistematicamente, atuando com inequivoca parcialidade;

(i) ndo h& aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa a Agentes
Politicos;

(i) ndo ha elementos suficientes para o processamento da acao
contra a parte recorrente.

3. A Presidéncia do Tribunal de origem indeferiu o processamento
do Apelo Raro (fls. 1.258), vindo dai o presente ARESP; o parecer do douto MPF
€ por desprover o Nobre Apelo (fls. 1.318/1.327).

4. Em sintese, é o relatorio.
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AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 719.987 - DF (2015/0128596-0)

RELATOR
AGRAVANTE
ADVOGADO
AGRAVADO

: MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

- JOSE ROBERTO ARRUDA

: PAULO EMILIO CATTA PRETA DE GODOY - DF013520

: MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS

VOTO VENCIDO

|. DIREITO SANCIONADOR. PROCESSUAL CIVIL. ARESP.
ACP DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.  ALEGACAO
DE SUSPEICAO DO JUIZ DE PRIMEIRO GRAU, QUE DEVERIA TER
SIDO SUBMETIDA AO TRIBUNAL DE ORIGEM,AO QUAL O
JULGADOR ERA VINCULADO. TEMA RELEVANTE QUE JA FOI
APRECIADO NO STJ, NO RESP 1.462.669/DF, OCASIAO EM QUE
FOl REJEITADA A ALVITRADA SUSPEICAO. INCABIMENTO DE
REAPRECIACAO,EM  VIRTUDE DAEXISTENCIADE  COISA
JULGADA. REJEICAO DA ALEGACAO.

ll. ALEGACAO DE NAO APLICACAO A AGENTES
POLITICOS DA LEI 8.429/1992. ORIENTACOES DESTE TRIBUNAL
SUPERIOR E DA SUPREMA CORTE, AFIRMATIVAS DA
APLICABILIDADE DA LElI DE IMPROBIDADE A MANDATARIOS
POLITICOS. PRECEDENTES DO STJ: ARESP 1.486.734/RN, REL.
MIN. FRANCISCO FALCAO, DJe 18.11.2019, AGINT NO RESP.
1.759.308/CE, REL. MIN. REGINA HELENA COSTA, DJe 27.06.2019,
ERESP 1.344.725/RJ, REL. MIN. BENEDITO GONCALVES, DJe
01.04.2019. REJEICAO DA ALEGACAO.

ll. EXIGENCIA, NO CONTEXTO DA PROPRIA INICIAL DA
ACP DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, DA
PRE-DEMONSTRACAO DE SUA JUSTA CAUSA, COM A PROVA DA
MATERIALIDADE DO ILICITO E INDICIOS VEEMENTES DE SUA
PROVAVEL AUTORIA. REQUISITO DE PROCEDIBILIDADE QUE
NAO PODE SER SUPRIDO OU DESCARTADO. ART. 17, § 80. DA LEI
8.429/92. PARALELISMO COM PRECEDENTES DO ST,
APLICAVEIS AOS TRIBUNAIS DE SEGUNDO GRAU. ORIENTACAO
DO CODIGO FUX, ART. 1.034, E DO RISTJ, ART. 255, § 5o0.
DIRETRIZ DA SUMULA 456/STF.

IV. A JUSTA CAUSA E GARANTIA CONSTITUCIONAL
INSERTA NO CONCEITO DE DEVIDO PROCESSO JURIDICO,
COMO UM DOS ELEMENTOS DO ACESSO AS ACOES
SANCIONADORAS. POSSIBILIDADE DE SEU EXAME DE OFICIO NA
INSTANCIA ESPECIAL, EMBORA NAO DISCUTIDA NAS INSTANCIAS
ORDINARIAS, POR SER CONFIGURADORA DE INDECLINAVEL
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REQUISITO DA ACP DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 17,
§ 60. DA LIA.

V. LICAO DA DOUTRINA JURIDICA DA PROFESSORA
MINISTRA MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA: PARA QUE
ALGUEM SEJA ACUSADO EM JUizO, FAZ-SE IMPRESCINDIVEL
QUE A OCORRENCIA DO FATO TIiPICO ESTEJA EVIDENCIADA,;
QUE HAJA, NO MINIMO, PROBABILIDADE (E NAO MERA
POSSIBILIDADE) DE QUE O SUJEITO INCRIMINADO SEJA SEU
AUTOR E UM MINIMO DE CULPABILIDADE. O JUiZzO DO
POSSIVEL CONDUZ A SUSPEITA, E E INAPROVEITAVEL PARA UMA
ACUSACAO. PARA QUE UMA PESSOA SEJA ACUSADA DA PRATICA
DE INFRACAO PENAL, DEVE DESPONTAR NAO
COMO POSSIVEL, MAS COMO PROVAVEL AUTOR DO DELITO.
DAI DIZERMOS QUE, COM RELAGAO A AUTORIA, DEVEM EXISTIR,
NO MINIMO, INDICIOS BASTANTES PARA A IMPUTAGAO (JUSTA
CAUSA PARA A AGAO PENAL. SAO PAULO: RT, 2001, P. 241).

VI. ARESP DA PARTE RECORRENTE CONHECIDO EM
PARTE, PARA DAR-LHE PARCIAL PROVIMENTO.

1. Como se viu, sao trés os fundamentos apresentados no pedido
recursal de JOSE ROBERTO ARRUDA, neste processo. Apreciarei um a um e de
per si esses fundamentos e o farei na ordem inversa de sua argumentacdo, como
segue.

ALEGACAO DE
SUSPEICAO DO JUiZ

2. Em primeiro lugar, alega a parte recorrente que a sua ciéncia da
suspeicdo do Julgador de Primeiro Grau somente ocorreu depois de sua
deciséo sentencial e, por essa razdo, o Tribunal de origem ndo poderia ter se
manifestado a seu respeito. Se acaso o fizesse, haveria inevitavel supressao de
instancia. Por conseguinte, trata-se de legitimo caso de prejudicialidade externa, a
ser apreciado pelo STJ, nesta oportunidade.

3. Na verdade, ndo se pode minimizar a relevancia deste tema, no
entanto, observe-se que a questdo suscitada pelo ora Recorrente quanto a
suspeicao do Magistrado de Primeiro Grau foi solucionada por esta Corte Superior
nos autos do Recurso Especial 1.462.669/DF, sendo Relator para acérdao o douto
Ministro BENEDITO GONCALVES (DJe 23.10.2014), no qual se entendeu que o
conhecimento de anterior causa conexa pelo mesmo magistrado, longe de
constituir prejulgamento, tal como defendido nas razdes recursais, € circunstancia
gue viabiliza a adequada, harmoénica e eficiente prestacdo jurisdicional,
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evitando-se decisfes conflitantes. Note-se a ementa do referido julgado:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. EXCECAO DE
SUSPEICAO.PRELIMINARES REJEITADAS. CAUSAS DE SUSPEICAO
NAO CONFIGURADAS (REsp. 1.462.669/DF, DJe 23.10.2014).

4. Observe-se, ainda, que este aresto, lavrado em outubro/2014,
€ anterior ao aresto do egrégio TJ/DFT, que sobreveio em novembro/2014.
Assim, as questbes relativas ao conceito de causa, que poderiam mesmo
eventualmente abranger todos os feitos relativos a chamada Operacéo Caixa de
Pandora, eram debativeis no citado Recurso Especial 1.462.669/DF, mas nao o
foram, porque esse RESP tratou somente da alegacdo de suspeicdo do
Magistrado. Por essa razdo, o acérddo de origem, que apreciou Agravo de
Instrumento em momento no qual a questéo da inocorréncia de suspei¢ao ja havia
sido analisada por esta Corte Superior, deveria passar ao largo — como passou —
dessa alegacdo de suspeicdo. Deve ser rejeitada, portanto, essa alegacdo do
recorrente.

APLICACAO DA LIA
A AGENTES POLITICOS

5.Em segundo lugar, quanto ao tema da ndo submissdo de
Agentes Politicos a Lei de Improbidade Administrativa, cuida-se de assunto que ja
conta com forte linha de compreensdo dirigida a admissdo de lides
sancionadoras frente aos mandatarios de poder politico. Esse ponto de vista
€ consolidado nesta Corte Superior, que afirma que os Agentes Politicos se
submetem aos preceitos da Lei de Improbidade Administrativa, sem prejuizo da
responsabilizacdo politica e criminal estabelecida no DL 201/1967. Sao varios
e muito conhecidos os precedentes que albergam esta orientacdo: ARESsp
1.486.734/RN, Rel. Min. FRANCISCO FALCAO, DJe 18.11.2019; Agint no REsp.
1.759.308/CE, Rel. Min. REGINA HELENA COSTA, DJe 27.06.2019, EREsp
1.344.725/RJ, Rel. Min. BENEDITO GONCALVES, DJe 01.04.2019, dentre outros.

6. Ademais, a excelsa Corte Suprema concluiu, em 13.9.2019, o
julgamento do Tema 576 da pauta de Repercussao Geral, a partir do qual firmou a
tese de que o processo e julgamento de Prefeito Municipal por crime de
responsabilidade (Decreto-Lei 201/67) ndo impede sua responsabilizacao por atos
de improbidade administrativa previstos na Lei 8.429/1992, em virtude da
autonomia das instancias (RE 976.566/PA, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES,
DJe 25.9.2019).

7. Muito embora o referido tema do STF percuta situacdo de
Prefeitos Municipais, € 0 caso concreto se refira a atos alegadamente praticados
por Governador do DF, certo é que a definicdo afirma que a Lei de Improbidade
seja aplicavel aos Agentes Politicos, indistintamente, ressalvado o julgamento de
eventuais condutas improbas imputadas ao Presidente da Republica (art. 85, V da
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Carta Magna de 1988), que estdo submetidas ao regime especial de julgamento
pelo Senado Federal (art. 86 da Carta Magna) (REsp. 1.315.217/DF, Rel. Min.
NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, DJe 30.11.2017).

8. Bem por isso, o Tribunal de origem, ao assinalar que ja esta
pacificado no Superior Tribunal de Justica, de acordo com 0S mais recentes
julgados, que todos os Agentes Politicos se submetem a Lei de Improbidade
Administrativa, com excec¢do do Presidente da Republica (fls. 1.022) emitiu
pronunciamento que reflete a compreensdo desta Corte Superior no tema, razao
pela qual ndo esta a merecer reparos. Por conseguinte, rejeita-se também esta
segunda alegacao do recorrente.

INDEMONSTRACAO
DO ATO DE IMPROBIDADE

9. Em terceiro lugar, observo que o recorrente traz a discusséo a
auséncia, na peticao inicial da ACP de Improbidade Administrativa, de indicac&o
precisa de qual teria sido o ato por ele — recorrente — praticado, ao qual se
pudesse agregar a nota de ser improbo. Mas observo também que esta
matéria —apesar de inegavelmente relevantissima— nao foi objeto de
apreciagdo nas doutas instancias precedentes, o que traria, em tese, a
inviabilidade de sua analise nesta instancia judicial recursal superior, consoante
geral e conhecida orientacdo desta Corte de Justica, sob a poderosa explicacéo
de falta de prequestionamento.

10. Nao vou reabrir a discussao sobre tal assunto, sobretudo porque
se trata de tema a respeito do qual as posi¢cdes dos julgadores sdo firmes e
consolidadas, ndo sendo razoavel sequer imaginar que poderiam ser persuadidos
a mudar de opinido, até porque tém a seu favor torrencial jurisprudéncia do STJ,
oriunda de todas as suas egrégias Turmas.

11. No entanto, ndo me posso furtar de apreciar a alegacao da parte,
no item em que postula controle de legalidade desta Corte Superior sob a
alegacédo de violagado do art. 17, § 80. da Lei 8.429/1992, sob a argumentacao
de que, em momento algum o recorrido, na exordial, sequer indica pelo menos
um ato administrativo subscrito ou de responsabilidade de José Roberto Arruda, o
gue esvazia por absoluto a imprecacao contida no feito (fls. 1.064).

12. Cuida-se, como se V€, de alegacao juridica eminentissima,que
se refere a materialidade da conduta do agente, no cometimento dos atos ditos
improbos. E bem verdade que referido tema da auséncia de ato administrativo
praticado pelo ora recorrente ndo foi submetido ao crivo do duplo grau de
jurisdicdo, uma vez que o acordao recorrido se pronunciou — t&o s6 e somente so
— sobre dois temas, a saber: (i) a submissao de Agentes Politicos a Lei de
Improbidade; e (ii) a existéncia de questao de prejudicialidade externa, consistente
em declaracdo de suspeicdo do Magistrado. Ambas as alegacdes foram
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rejeitadas.

13. Mas, quanto a alegacdo de violacdo ao art. 17, § 8o. da LIA,
penso que algumas ponderacdes devem ser feitas. A primeira delas se refere a
assinalacdo de que a tese sustentada pela parte recorrente é desabonada pela
jurisprudéncia desta Corte Superior e pelas licdes dos eminentes doutrinadores.
No entanto, ao seu respeito permanece aberta a indagacdo se seria uma postura
justa ndo conhecer da pretensdo recursal de auséncia de ato administrativo
praticado pelo recorrente, exclusivamente por ndo haver a parte suscitado
esse tema. Ou seja, a auséncia de uma condicao da acaoque nao foi levantada
pela parte —como é o caso — deve ser ignorada pelo STJ? Mesmo quando cujo
conteudo é constitutivo da materialidade da infracdo sob exame? Seria
mesmo uma postura de justica ignorar essa relevante auséncia? Penso que
nao.

14. Ha, ainda, um outro problema de cogni¢do associado a este ou
dele derivado. E esse segundo problema consiste no fato de que,
efetivamente, este ponto néo foi objeto de deciséo pelo acérdédo do TJDF, do
gual se trata neste RESP. Mas ndo creio que tal matéria possa passar ao
largo do conhecimento deste Tribunal e me apoio em decisdes de doutos e
eminentes Ministros que ilustraram esta Corte, em passado muito recente. Pela
doutrina de seus julgados, a cognicdo recursal, pelos Tribunais de segunda
instancia, esta aberta a matérias cognosciveis de oficio, tais como as
condicdes da acdo e 0s pressupostos processuais. Ndo ha davida, portanto,
guanto a isso. No entanto, por qual razdo ndo seria a situacdo deste RESP
passivel de tratamento similar, dada a identidade dos propdésitos da jurisdicao,
em todos 0s seus niveis e instancias, que € propiciar a justica?

15. Ndo ha hesitacdo alguma em se dizer que a jurisdicdo
judicial, em todos os 6rgédos julgadores, inspira-se diretamente no propésito de
fazer a devida justica do caso concreto. Portanto, a Unica razdo que milita contra
a cognicao, pelo STJ, de matéria ndo pré-questionada € o apego ao legalismo e
a jurisprudéncia que se formou em redor de seus conceitos. No entanto,
como bem disse o eminente Ministro LUIZ FUX, referindo-se aos Tribunais de
segunda instancia, essas Cortes podem examinar, de oficio:

(...) as questdes a cujo respeito o 6rgdo a quo nao se
manifestou, v.g., a da nulidade do ato juridico de que se teria
originado o suposto direito do autor, e em geral as quaestiones
iuris (REsp 735.122/RS).

16. Eu penso que entre as quaestiones iurisse acham o0s
pressupostos processuais e as condicdes da acdo. Por tal razdo, quanto a
possibilidade de conhecimento de oficio, de matéria de ordem publica, pelos
Tribunais de segundo grau, ndo me resta a menor sombra de duvida. Eis
alguns expressivos julgados desta Corte Superior, em que se abre a cognicao
desses Tribunais a plena cognicéo de todas as matérias juridicas, por iniciativa do
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proprio 6rgédo julgador. O que me assalta, contudo, é a questdo de porque essas
mesmas portas devem ser fechadas ao STJ, quanto a tal possibilidade?

2. As questdes de ordem publica referentes as condi¢cfes da
acdo e aos pressupostos processuais da execucdo podem e devem
ser conhecidas de oficiopelos Tribunais de segundo
grau. Precedentes. (REsp. 699.406/MG, Rel. Min. TEORI ZAVASCKI,
DJe 3.3.2008).

¢ ¢ o

1. Ajurisprudéncia do STJ firmou orientagdo no sentido de
quenas instancias ordinarias, ndo ha preclusdo em matéria de
condicdes da acdo e pressupostos processuais enquanto a causa
estiver em curso, ainda que haja expressa decisdo a respeito,
podendo o Judiciario aprecia-la mesmo de oficio (arts. 267, § 30. e
301, 8§ 40. CPC) (REsp n. 285.402/RS, 4a. T., Min. Sélvio de
Figueiredo Teixeira, DJ de 07.05.2001). (REsp. 847.390/SP, Rel.
Min. TEORI ZAVASCKI, DJ 22.3.2007).

¢ ¢

1. Conquanto ndo tenha havido impugnacdo especifica em
relacdo ao alegado ndo cabimento da reconvencao, trata-se de tema
referente a possibilidade juridica do pedido que, como condi¢do da
acdo, configura questdo de ordem publica, podendo ser
reconhecida de oficio pelo Tribunal de origem. Assim, n&o incide,
na espécie, a regra da congruéncia ou da correlacdo entre o pedido e
a decisdo, porquanto prescindivel a iniciativa da parte. Com
efeito, as questdes de ordem publica transferem-se ao exame do
o6rgdo de segundo grau, por forca do principio translativo, ndo
havendo falar em julgamento extra petita ou em precluséo. (REsp.
872.427/SP, Rel. Min. HELIO QUAGLIA BARBOSA, DJ 5.2.2007).

¢ ¢

As matérias de ordem publica podem ser levantadas a
qualquer tempo nas instancias ordinarias, inexistindo preclusao em
relacdo a elas. Precedentes do STJ. (REsp. 781.050/MG, Rel. Min.
CESAR ASFOR ROCHA, DJ 26.6.2006).

¢ ¢

O julgador ndo é obrigado a abordar todos os temas
invocados pelas partes para decidir a questdo controvertida se apenas
um deles é suficiente ou prejudicial dos demais.
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A tempestividade do recurso é matéria de ordem publica,
cognoscivel de oficio em qualquer tempo ou grau de jurisdicdo, pelo
gue nao se ha que falar em violagdo ao art. 463 do CPC, maxime
guando o Tribunal de origem anula o julgamento anterior em sede de
embargos de declaracdo oposto pela parte contraria. (REsp.
426.030/SP, Rel. Min. FRANCISCO PECANHA MARTINS, DJ
5.12.2005).

¢ ¢

3. Ainda que a nulidade nédo tenha sido suscitada pela parte
apelante, pode o Tribunal reconhecer ex officio o vicio existente,
julgando prejudicado o recurso.

4. A profundidade do efeito devolutivo resulta na devolugéo
dos fundamentos pertinentes ao acolhimento ou rejeicdo do pedido,
efetivamente deduzidos ou aqueles apreciaveis ex officio.

5. As questfes de ordem publica referentes as condi¢des da
acao e aos pressupostos processuais da execucdo podem e devem
ser conhecidas de oficio pelos tribunais de segundo grau.
Precedentes. (REsp. 830.392/RS, Rel. Min. CASTRO MEIRA, DJ
18.9.2007).

¢ ¢

2. O Codigo de Processo Civil adstringe a atuagdo do
Tribunal aos limites da impugnacdo (art. 515, caput), vigorando a
méaxima tantum devoluttum quantum appellatum. Todavia, o Tribunal
exerce cognicdo mais vertical do que o juiz a quo, porquanto lhe é
licito conhecer de questbes que sequer foram apreciadas em
primeiro grau, muito embora cognosciveis ex officio, haja vista a
ampla devolutividade da irresignacdo, posto que a apelacédo é
recurso servil ao afastamento dos vicios da ilegalidade e da
injustica, encartados em sentencas definitivas ou terminativas.

3. Consequentemente, as fronteiras da instancia ad quem
sdo delimitadas apenas em extensdo pela impugnacdo, ndo se
admitindo, em nome da ampla devolutividade, o conhecimento de
pedidos novos ou de excegbes materiais ndo aduzidas pelo
demandado, salvo as objecBes que, tal como poderiam ter sido
conhecidas de oficio em primeiro grau, pelo principio da identidade,
também autorizam o Tribunal a conhecé-las. Precedentes: REsp
847.390/SP, DJ de 22/03/2007; REsp 872.427/SP, DJ de 05/02/2007;
REsp 781.050/MG, DJ de 26/06/2006; REsp 426.030/SP, Rel. Min.
Francisco Pecanha Martins, DJ de 05/12/2005.

4. In casu, a inconstitucionalidade das exacdes argilida na
presente demanda, infirma a exigibilidade do préprio titulo em que
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aquela se funda, autorizando-se que a referida matéria seja apreciada
pelo Tribunal a quo, ndo obstante néo tivesse sido articulada na
exordial dos embargos a execucéo. Isto porque ao juiz € dado
acatar o pedido do autor com base em fundamentos diversos dos
veiculados pela parte, mas cognosciveis de oficio consoante o
brocardo latino iura novit curia.

5. Nesse segmento, é cedico que as matérias de ordem
publica, cognosciveis de oficio pelo juiz, que versem sobre
questdo de viabilidade da execucao - liquidez e exigibilidade do
titulo, condi¢cdes da agcdo e pressupostos processuais -, ndo séo
suscetiveis a ocorréncia da preclusao. (REsp. 868.819/RJ, Rel. Min.
LUIZ FUX, DJ 20.9.2007).

¢ o6 o

1. A cognicao ex officio das nulidades pela Corte de apelacéo
nao viola os arts. 128, 460, 512 e 515, do CPC, porquanto o efeito
devolutivo transfere ao Tribunal as matérias resolvidas e as que
poderiam sé-lo ex officio.

2. Precedentes: RESP 829.634/RS, Rel. Min. Jorge
Scartezzini, DJ de 12.06.2006; RESP 60.900/BA, Rel. Min. Eduardo
Ribeiro, DJ de 08.04.1996; AgRg no AG 56.248/SP, Rel. Min. Salvio
de Figueiredo Teixeira, Dj de 20.03.1995.

3. A profundidade do efeito devolutivo implica a devolucéo
dos fundamentos conducentes ao acolhimento ou a rejeicdo do
pedido,efetivamente utilizaveis ou apreciaveis ex officio, como soéi
ser a eventual nulidade da inscricdo na divida ativa.

4. Como resulta dos 88 1lo. e 20., € amplissima, em
profundidade, a devolucdo. Ndo se cinge as questbes efetivamente
resolvidas na sentenca apelada: abrange também as que nela
poderiam té-lo sido (a devolugcdo de questbes anteriores a sentenca é
matéria do art. 516). Estdo ai compreendidas: (a) as questdes
examinaveis de oficio, a cujo respeito o 6rgdo a quo ndo se
manifestou — v.g., a da nulidade do ato juridico de que se teria
originado o suposto direito do autor, e em geral as quaestiones
iuris; (b) as questdes que, ndo sendo examinaveis de oficio, deixaram
de ser apreciadas, a despeito de haverem sido suscitadas e discutidas
pelas partes. (...). (REsp. 735.122/RS, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ
20.11.2006).

17. Tenho perfeita consciéncia de que, diante da invocacao destes
doutos precedentes, podem se erguer altas vozes de autorizados juristas
escritores advertindo que essa largueza cognitiva se aplica, como esta nas
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decisdes, somente aos egrégios Tribunais de segundo grau e nao ao
colendo Superior Tribunal de Justica. E essas vozes tém inumeros e
eminentes seguidores e muitos deles sequer se mostram dispostos a discutir os
termos desta assertiva que encurta a jurisdicdo desta Corte Superior, sob a
alegacao de que aqui ndo se examinam fatos.

18. Mas também sei que nenhum julgador sustenta que, sob essa
visdo das coisas, poderia o STJ, por exemplo, (i) manter a condenacéo judicial
de uma parte subjetivamente ilegitima, (ii) permitir a aspereza de uma sancao
penal manifestamente exagerada, (i) confirmar a exigéncia de um
tributo declarado inconstitucional ou (iv) passar ao largo da cassacdo de um
beneficio  previdenciario decretada por autoridade publica sabidamente
incompetente, dentre muitos outros casos, apenas pelo fato de que tais
alegacdes ndo foram expostas nos juizos anteriores e, portanto, ndo estao
pré-questionadas.

19. Observando o futuro do processo e pugnando por uma nova
teoria geral do processo, a Professora ADA PELLEGRINI GRINOVER (1933-2017)
destaca, quanto ao principio do livre convencimento do juiz, que esse importante
principio refere-se diretamente ndo s6 a apreciacdo da prova,relacionada com o
julgamento, mas também para formar o seu convencimento quanto ao direito
e justica da solucdo a ser dada ao caso concreto(Ensaio sobre a
Processualidade. Brasilia: Gazeta Juridica, 2018, p. 153). Essa licdo adverte que o
compromisso dos juizes ndo fica restrito a aplicacdo das leis positivas, mas
abrange, também, o problema de sua justica, ou seja, a justica das leis escritas.

20. O Regimento Interno do STJ acolhe essa diretiva, tanto, que no
seu art. 255, § 50., diz que, conhecido o recurso, a Turma julgard a causa,
aplicando o Direito a espécie, com observancia da regra prevista no art. 10
do CPC. Como todos muito bem sabem, aplicar o Direito ndo € o mesmo que
aplicar a lei, embora, frequentemente, se empregue um termo pelo outro,
causando equivocos de nao pequena monta. Observe-se, ainda, que o colendo
STF editou o0 verbete 456 de sua Sumula, enunciando, precisamente, essa
mesma orientacdo, ao dizer que o Supremo Tribunal Federal, conhecendo do
recurso  extraordinario, julgard& a causa, aplicando o Direito a
espécie.Novamente, faco a adverténcia da distincdo entre Direito e lei, mas
nao vou incomodar os doutos pares com a relembranca narrativa das diferencas.

21. Mas sublinho que o Cdadigo Fux, que trouxe tantas novidades
ao processo civil, como a primazia do julgamento de mérito, estabelece, no seu
art. 1.034, que:

...admitido o recurso extraordinario ou o recurso especial, 0
Supremo Tribunal Federal ou o Superior Tribunal de Justica julgara o
processo, aplicando o direito.
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22. E, no parag. unico desse artigo, diz-se que:

...admitido o recurso extraordinério ou o recurso especial por
um fundamento, devolve-se ao tribunal superior o conhecimento
dos demais fundamentos para a solucao do capitulo impugnado.

23. No caso em exame, ocorre hipotese assemelhada, pois se tem
como submetida a esta Corte Superior o fundamento da inépcia da peca inicial
da acéo, coisa que poderia —e mesmo deveria — ter sido verificada de oficio e
como extreme de qualquer duvida, nas doutas instancias ordinérias, mas
efetivamente néo o foi.

24. A mais recente jurisprudéncia do STJ da sinais nitidos de
evoluir nesse sentido. E representativo desse movimento o julgamento do
ERESP 41.614/SP, da Segunda Secédo deste Tribunal, no qual a douta Ministra
NANCY ANDRIGHI assentou, magistralmente, o seguinte, com a lucidez que
sempre timbra os seus pronunciamentos:

Na aplicacdo do direito & espécie o STJ podera mitigar o
requisito do prequestionamento, valendo-se de questdes néo
apreciadas diretamente pelo 1o. e 20. graus de jurisdicdo, tampouco
ventiladas no recurso especial. Nao hd como limitar as funcdes
deste Tribunal aos termos de um modelo restritivo de prestacdo
jurisdicional, compativel apenas com uma eventual Corte de
Cassacdo.(EREsp 41.614/SP, DJe 30.11.2009).

25. Esta licdo da Ministra NANCY ANDRIGHI é seminal de uma
guinada cognitiva nas matérias de ordem publica, como aquelas que dizem
respeito as condi¢cdes da acdo e aos pressupostos processuais. Ha varios
outros julgados em que essa diretriz pode ser confirmada, o que indica que néo
se estd diante de uma sugestdo desapoiada em respeitaveis posi¢coes de
eminentes julgadores, como se pode ver nestas ementas:

5. Em vista da constatacdo de que a matéria ndo é
exclusivamente de direito e da inexisténcia de instrucdo
processual, aplicando-se o direito a espécie (art. 1.034 do
CPC/2015 e Sumula n. 456/STF), € de rigor a anulacdo do acérdao
recorrido e da sentenca para que se apure
concretamente eventual abusividade dos substanciosos percentuais
de reajustes verificados, com a necessaria producdo de prova pericial
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atuarial. (Agint no REsp 1.812.573/SP, Rel. Min. LUIS FELIPE
SALOMAO, DJe 02.09.2019).

4. E possivel a aplicacdo do direito a espécie, sendo
autorizado ao julgador adotar fundamento diverso do invocado pelo
recorrente, a teor dos arts. 1.034 do CPC/2015 e 255, 8§ 50; do
RISTJ, bem como da Sumula 456/STF. Precedentes. (Agint no REsp
1625823/SP, Rel. Min. RICARDO VILLAS BOAS CUEVA, DJe
10.12.2018).

1. Como cedico, conhecido o0 recurso especial, esta
Corte detém cognicdo ampla para o julgamento da lide, podendo,
ao aplicar o direito a espécie, levar em consideracdo fatos novos,
extintivos do direito de uma das partes, ocorridos posteriormente ao
ajuizamento da acao, nos termos do art. 462 do CPC/73 (art. 493 do
CPC/15) (Agint nos EDcl no REsp 1.327.956/SP, Rel. Min. PAULO DE
TARSO SANSEVERINO (Agint no REsp 1.774.692/RS, Rel. Ministro
SERGIO KUKINA, DJe 09.10.2019).

¢ ¢

lll - Interposto recurso especial pelo agravante, e tendo o
agravado reproduzido em suas contrarrazdes as alegacfes trazidas
em sede de apelacédo, deve a c. Primeira Turma, no julgamento do
recurso especial,prosseguir no exame dos demais fundamentos
suscitados, aplicando o direito a espécie. (AgRg nos EREsp
1.088.405/RS, Rel. Min. FELIX FISCHER, CE, DJe 17.12.2010).

¢ ¢

1. Superado o juizo de admissibilidade, o recurso especial
comporta efeito devolutivo amplo, o que implica o julgamento da
causa e a aplicacdo do direito a espécie, nos termos do art. 257 do
RISTJ, que procura dar efetividade a prestacédo jurisdicional, sem
deixar de atender para o devido processo legal (AR 4.373/SP, Rel.
Min. HUMBERTO MARTINS, DJe 06.05.2011).

¢ ¢ 0
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3. Na aplicacdo do direito a espécie o STJ podera mitigar o
requisito do prequestionamento, valendo-se de questdes néo
apreciadas diretamente pelo 1° e 2° grau de jurisdicdo, tampouco
ventiladas no recurso especial. Ndo ha como limitar as fun¢des deste
Tribunal aos termos de um modelo restritivo de prestacéo jurisdicional,
compativel apenas com uma eventual Corte de Cassacdo.(EREsp
41.614/SP, Rel. Min. NANCY ANDRIGHI, Segunda Secéo, DJe
30.11.2009).

26. Veja-se, entdo, agora, se na peticao inicial desta ACP de
Improbidade Administrativa foi — ou ndo — indicado pelo autor da iniciativa
sancionadora o ato infracional correspondente. Ou seja, se 0 autor da acédo
(MPDF) apontou algum ato como improbo. Faz-se necesséria, portanto,
areleitura da inicial da acdo. Mas, antes dessa releitura, ponha-se, novamente,
em destaque que a indicacdo e descricdo do ato improbo constituem elemento
indispensavel da imputacdo de improbidade, a serem controladas pelo
julgador, logo no portico da acgdo. Esses elementos € que fornecem
o indispensavel e estratégico suporte material da imputacédo. Eis o que se
contém na inicial, no que interessa a esse topico:

Os atos revelados demonstram, com nitidez talvez jamais
vista, o afastamento deliberado dos preceitos éticos e das regras da
boa administracéo e o descompromisso com os deveres inerentes aos
cargos publicos e ao proprio regime juridico administrativo.

O oferecimento e recebimento de vantagens financeiras a
propésito da celebracdo de contratos e do exercicio de cargos na
Administracdo Publica, correlato ao desfalque financeiro atrelado no
valor total da contratacdo, estdo densamente demonstrados na
documentacdo que acompanha esta inicial, assim como a perfeita
adequacdo dos eventos a descricao dos ilicitos de improbidade
administrativa.

Ao promoverem a direcdo do esquema ilicito, JOSE
ROBERTO ARRUDA e PAULO OCTAVIO subverteram a supremacia
do interesse publico frente as pretensdes ilicitas proprias de
enriquecimento e corrupcdo, afastando-se de forma destacada dos
deveres de lealdade e de honestidade para com o trato da coisa
publica.

Nesse mesmo contexto, aderindo a trama, JOSE GERALDO
MACIEL DURVAL BARBOSA E LUIZ PAULO atuaram
na arrecadacéao edistribuicdo dos valores acolhidos pelo esquema,
desviando dos padrdes impostos aqueles a quem séo delegadas (fls.
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27. Visto que a inicial ndo traz a narracdo e a descricdo do ato
improbo, deve-se concluir que tal peca deveria ter sido rejeitada, mas néo o foi.
Ressalte-se que o regime juridico aplicavel a acéo judicial repressora de atos de
improbidade administrativa se reveste de notavel especificidade.Pode-se até
dizer que, no seu contexto geral, a Lei 8.429/1992 traz zelosas indicagdes que
dizem respeito as garantias das pessoas que sofrem processo judicial regido
pelas suas regras. Veja-se a consisténcia desta assertiva:

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

(..).

§ 60. — A acgdoserd instruida com documentos ou
justificacdo que contenham indicios suficientes da existéncia do ato
de improbidade ou com razdes fundamentadas da impossibilidade de
apresentacdo de qualquer dessas provas, observada a legislacao
vigente, inclusive as disposi¢des inscritas nos arts. 16 a 18 do Cdédigo
de Processo Civil.

§ 70. — Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara
autua-la e ordenara a notificagcdo do requerido, para oferecer
manifestacdo por escrito, que podera ser instruida com documentos e
justificacdes, dentro do prazo de quinze dias.

§ 80. — Recebida a manifestacdo, o juiz, no prazo de trinta
dias, em decisao fundamentada, rejeitara a acado, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou
da inadequacao da via eleita.

(..).

§ 11 —-Em qualquer fase do processo, reconhecida
ainadequacdo da acdo de improbidade, o juiz extinguird o
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processo sem julgamento do mérito.

(..).

28. Este resumido quadro regrador do processo judicial da ACP de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992) permite visualizar, com a mais
definida seguranca, 0s seguintes elementos apropriadamente garantisticos:

(i) de acordo como 8§ 60. do art. 17 da LIA, a acado
requerelementos prévios documentais, ou seja, elementos
materiais aptos a revelar a existéncia objetivado ato de
improbidade. Esta exigéncia identifica-se com a justa causa da acao
sancionadora e com o controle judicial de sua legitimidade. Isso
guer dizer que, sem esses elementos, o MP ndo tem acesso ao
processo judicial de improbidade administrativa. E nada ha que
seja estranhavel nisso: na acdo de seguranca, nas acdes de defesa
de dominio, por exemplo, sdo exigidos elementos prévios da justeza
da pretenséo;

(ii) prevé o 8§ 70. do art. 17 da LIA o controle judicial da
iniciativa sancionadora, ao impor-lhe o requisito da devida forma, ou
seja, a sua aptiddo para deflagrara acdo sancionadora. Isso
ébastante usual no Direito Processual Brasileiro, que atribui ao
julgador odever de velar pela seriedade das promocdes judiciais e,
ao mesmo tempo, coibir as chamadas aventuras judiciarias,
aquelas acdes movidas mais por birra do que por motivo legitimo,
mais por vinganca do que por intuito juridico, mais por animo
especulativo do que por intencao sobria;

(iii) o 8 80. do art. 17 da LIA enseja que o julgador, nos
casos que indica, rejeite a iniciativa punitiva ou decida a
demanda, tal como ocorre, no ambito criminal, com a absolvicdo
sumaria da parte imputada ou o julgamento antecipado da lide (art.
397 do CPP). Os casos de (a)inexisténcia do ato, (b) improcedéncia
da acdo ou (c) inadequacdo da via eleita se traduzem em sintese,
em situagdes motivadoras do trancamento da agao. nas letras “a” e “c”
supra, ou emissao de decisdo de mérito, na letra “b”. De todo modo, o
julgador exerce medida imperativa de controle da acao; e
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(iv) a inadequacéo da via eleita, prevista no 8 11 do art. 17
da LIA tem abrangéncia processual hiper larga, porque remete a
observacdo criteriosa do juiz a analise dos elementos da
adequacao da pretensao do autor as indispensaveis exigéncias do
rito e das condicbes especiais da ACP de Improbidade
Administrativa. Ndo é, portando, qualquer pretensdo punitiva que
caberd na Lei 8.429/1992. Este € o sentido do § 11 do art. 17 da
LIA: toda acdo judicial tipica exige requisitos e condicles
especiais, ao lado dos requisitos e condi¢cbes processuais
ditos classicos.

29. Veja-se, agora, o0 que disse o douto Juiz de Primeiro Grau, na
decisdo em que recebeu e deu seguimento ao pedido de ACP por Improbidade
Administrativa:

Quanto ao mais, registre-se que os documentos carreados
aos autos pelo autor contém elementos indiciarios suficientes para o
recebimento da peticao inicial, como ja esclarecido anteriormente por
este Juizo, ndo sendo o caso de aplicacdo da regra contida no art. 17,
§ 8° da LIA. Entenda-se: NAO E POSSIVEL, NO PRESENTE
MOMENTO. ENTENDER QUE OS ATOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA EFETIVAMENTE NAO OCORRERAM, pois o0
presente processo ainda nao conheceu fase probatéria, como é
elementar.

A analise dos elementos indiciarios pode ser facilmente
procedida pela leitura da peticdo inicial em correspondéncia com 0s
documentos que a acompanharam. A valoracdo da conduta dos
demandados, como dolosa ou culposa, para saber se efetivamente
teriam, ou ndo, praticado os atos de improbidade apontados, ou se a
conduta é tipica ou atipica, sé poderda ser procedida apo6s a conclusao
da fase probatdria da presente. Alids, € oportuno mencionar que a
guestdo da pretensa atipicidade ndo leva, em absoluto, & inépcia da
inicial, pois desborda das hipGteses descritas em tese, no art.
295, paragrafo Gnico, do CPC (fls. 916).

30. Reveja-se 0 que se assentou no acérdao agora recorrido, a
propdsito da justa causa desta ACP:

E na acdo principal, e ndo no presente recurso, que sera
verificada a existéncia ou inexisténcia de praticas de atos de
improbidade administrativa atribuidos ao embargante, haja vista que é
matéria inerente ao mérito da questdo e deve ser apreciada somente
no momento oportuno do processo, sob o crivo do contraditério, ndo
encontrando a alegacdo de omissdo amparo no disposto do art. 535,
incisos | e I, do Cédigo de Processo Civil (fls. 1.034).
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31. E preciso renovar que a exigéncia da justa causa nas iniciativas
sancionadoras representa um freio ou um filtro as afoitezas acusatorias,criando
um limite ndo ultrapassével ao exercicio do terrivel poder estatal de acusar. Na
ACP por Improbidade Administrativa, regulada pela Lei 8.429/92, a exigéncia de
Sua justa causa vem expressa no seu art. 17, 8§ 60., seguindo a orientagéo que
se aplica as predefinicdo daquele quarto elemento do direito de acdo, ou seja, a
presenca da justa causa.

32. As pretensdes sancionadoras estdo, hoje em dia, guarnecidas
por uma aura legitimadora prévia, o que leva muitos Juristas, inclusive autores
respeitados e Julgadores experientes, a sufragar a tendéncia de admitir — como
regrageral— as promocgdes punitivas, para ensejar ao seu autor a
oportunidade de comprovacao — durante a instrucéo — das alegacdes gerais
deduzidas na inicial. Quando assim se procede, se esta, talvez
inconscientemente, descartando o quarto elemento de legitimacéo da acao
repressora, a saber, a sua justa causa. Sem este quarto elemento — a justa
causa — a agao sancionadora se transmuda numa acdo comum, sem nada a
assinalar a sua especificidade, sacrificando-se, com esse nivelamento, uma das
mais preciosas garantias do justo processo juridico.

33. A inobservancia do justo processo juridico, mediante a
supressao de qualquer dos seus elementos, acarreta, inevitavelmente, uma forma
sofisticada de tortura psicoldgica do individuo que a ele € submetido, por
meio do constrangimento enorme que lhe advém do proprio desenvolvimento da
acao sancionadora injustificada. O eminente Professor Ministro GILMAR MENDES,
do colendo STF, frisa este aspecto, sublinhando que:

(...) quando se fazem imputagbes vagas ou denudncias
infundadas, dando ensejo a persecucdo criminal injusta, esta-se a
violar, também, o principio da dignidade da pessoa humana, que,
entre nos, tem base positiva no art. 10., Ill da Constituicdo (Curso de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 400).

34. Em lucido voto que proferiu no colendo STF, o Ministro GILMAR
MENDES reafirmou essa orientacdo, agora em sede jurisdicional, dizendo que:

(...) cabe asseverar, por oportuno, que a admissdo de
processos  criminais sem  qualquer indicio de  autoria
representa inaceitavel ofensa ao principio da dignidade humana. Nao
é dificil perceber os danos que a mera existéncia de uma a¢ao penal
impde a um individuo. Dai a necessidade de rigor e prudéncia por
parte daqueles que tém o poder de iniciativa has acfes penais, que
ndo devem ser calcadas em conjecturas. Lembre-se, sobretudo,
do significado especial que a ordem constitucional conferiu ao
principio da dignidade humana(art. 1o., Ill). Na sua acepcédo
origindria, este principio proibe a utilizagdo ou transformacédo do ser
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humano em objeto de degradacdo por meio de processos e acdes
estatais. (...).

O Estado estéa vinculado ao dever de respeito e protecao do
individuo contra exposicao a ofensas ou humilhag¢des. A propésito,
em comentario ao art. 1o. da Constituicdo alemd, afirma Gunther
Dirig que a submissdo do ser humano a um processo judicial
indefinido e sua degradacdo como objeto do processo estatal atenta
contra o principio da protecao judicial efetiva (...) e fere o principio
da dignidade humana(...). Negar protecao judicial nas hip6teses em
gue é devida e, no presente caso, inexoravel (pois ndo ha qualquer
elemento nos autos que ofereca fundamento para submeter a
requerida a uma acao penal), implica em ferir a um s6 tempo o
principio da protecédo efetiva (art. 50., XXV) e o principio da dignidade
humana (art. 1o., lll). (PET 2952/TO, DJ 08.08.2003).

35. Repasso licdo do ilustre Jurista Professor AFRANIO SILVA
JARDIM, atinente a Acdo Penal, mas plenamente apropriada a ACP de
Improbidade Administrativa. Eis o que diz este respeitado doutrinador:

Para o regular exercicio do direito de acdo penal, exigem-se
a legitimidade das partes, o interesse de agir, a possibilidade juridica
do pedido e a justa causa, esta como suporte probatério minimo que
deve lastrear toda e qualquer acusacdo penal. Sdo as chamadas
condicdes da acdo que, na realidade, ndo sédo condi¢cdes para a
existéncia do direito de agir, mas condi¢cdes para o seu regular
exercicio. Por ser abstrato, o direito de acdo existira sempre; sem o
preenchimento destas condi¢des minimas e genéricas, teremos o
abuso do direito trazido ao plano processual.

As trés condicbes que classicamente se apresentam no
processo civil, acrescentamos uma quarta: a justa causa, ou seja, um
lastro minimo de prova que deve fornecer arrimo a acusacéo,
tendo em vista que a simples instauracdo do processo penal ja
atinge o chamado status dignitatis do imputado. Tal arrimo de prova
nos é fornecido pelo inquérito policial ou pelas pecas de informacao,
gue devem acompanhar a acusacdo penal (Acdo Penal Publica. Rio
de Janeiro: Forense, 2001, p. 37).

36. Os tratadistas doramo sancionadorda Ciéncia Juridica
refinaram, ao longo de muitas e muitas décadas de reflexdo e de trabalho
doutrinario persistente, as grandes linhas dos institutos processuais garantisticos
contemporaneos, todos eles voltados para a protecdo dos direitos e das
liberdades das pessoas submetidas ao crivo das leis sancionadoras. Esse
trabalho intelectual e criativo teve, sempre, 0 compromisso de
disciplinar, limitando, 0 exercicio do poder estatal punitivo, nas suas varias
dimensoes, partindo da vertente penalista, para alcancar todas outras que lhe séo
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similes, integradas e correlacionadas no imenso continente juridico do Direito
Sancionador.

37. O Jurista americano Professor RONALD DWORKIN
(1931-2013) diz que ha, inevitavelmente, uma dimensdo moral associada a um
processo judicial e, portanto, um risco permanente de uma forma inequivoca de
injustica publica. Ele tem inteira razdo quando realca que 0s processos criminais
sao 0s mais temidos de todos e também os mais fascinantes para o publico (O
Império do Direito. Traducdo de Jefferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 3) e essa sua observacao pode — e deve — ser aplicada a todas
as acdes sancionadoras.

38. O Filésofo e Jurista italiano Professor FRANCESCO
CARNELUTTI (1879-1965) também pensava assim. Nas suas reflexdes sobre o
processo penal, que se aplicam a ACP de Improbidade Administrativa, ele afirma
que:

(...) a publicidade do processo penal, & qual corresponde
ndo somente a ideia do controle popular sobre o modo de administrar
a justica, mas ainda, e mais profundamente, ao seu valor educativo,
estd, infelizmente, degenerada e €& um motivo de desordem (As
Misérias do Processo Penal. Traducdo de José Antdnio Cardinalli.
Campinas: BookSeller, S&o Paulo, 2005, p. 21).

39. Nao ha demasia em dizer que a exigéncia da justa causa, nas
acdes sancionadoras, atende ao requisito de ordem moral que nelas, sempre, se
acha de envolta. O Professor JACINTO NELSON DE MIRANDA COUTINHO
assinala que:

(...) a questdo da justa causa é uma questdo delicada,
porque se refere a um dos mais complexos temas do Direito
Processual Penal, por isso deve ser tratado a partir de um nivel de
conhecimento desenvolvido. Entenda-se pela locucéo nivel de
conhecimento desenvolvido.

40. Na precisa diccao desse autor, pertencem a capacidade judicial
e a aptiddo do Juiz a compreensao, no contexto de cada caso concreto, as suas
multiplas variaveis e 0s seus varios vetores singularizantes, sempre na busca de
resguardar o justo processo juridico, na dimensdo das garantias da parte
acionada. Para o eminente doutrinador do Parana, observa-se:

(...) o conceito (de justa causa) diz 0 que o intérprete diz
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que ele diz. Isso, em definitivo, enterra a neutralidade, por sinal algo
alheio ao humano, clivado por natureza; e exacerba, em uma estrutura
de sistema processual de ndcleo inquisitdrio, o primado das hipéteses
sobre os fatos, onde se produz, mesmo que hao se queira, uma logica
deformada.

41. O primado das hipoteses sobre os fatos €, certamente, o mais
grave dos perigos que rondam as a¢Oes sancionadoras e levam os julgadores a
ceder ao canto de seria daquelas aparéncias sedutoras e cativantes, que os leva a
imaginar que os enunciados escritos nas imputacdes dao conta da realidade das
infragdes. E o respeitado escritor sublinha, fazendo uma critica veemente, que as
decisfes antecedem os juizos. Compreende-se, diz ele:

(...) porque se decide antes e, depois, se sai atras da prova
necessaria para fundamentar o decidido, num verdadeiro quadro
mental parandico. (...). A grande luta, enfim, € ndo ceder as imagens e
a tentacdo que provocam, mormente aquela de negar o sistema e,
maxime, o de garantias (Justa Causa Penal Constitucional. Prefacio.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 11).

42. Quanto ao tema da justa causa, anote-se 0 que a douta
Professora Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA assinala, explicando que

prova induvidosa da ocorréncia de um fato delituoso, na
hipétese, e prova ou indicios de autoria, apurados em inquérito
policial ou nas pecas de informacdo que acompanham a acusacéo
constituem o binémio que d& consisténcia a iniciativa sancionadora,
sem 0O qual inexiste justa causa para a instauracdo do processo
criminal (Justa Causa para a Acao Penal. Sdo Paulo: RT, 2001, p.
241).

43. Essa licdo da ilustre jurista paulistana se pode estender, com
inegavel preciséo, proveito e a mais clara vantagem, a andlise preliminar de
admissibilidade de todas as acdes sancionadoras, entre as quais, a ACP por ato
de improbidade. Alids, essa louvada autora, abordando a hip6tese que autoriza a
submisséo da pessoa a julgamento, ensina que,

para que alguém seja acusado em juizo, faz-se
imprescindivel que a ocorréncia do fato tipico esteja
evidenciada;que haja, no minimo, probabilidade (e ndo mera
possibilidade) de que o sujeito incriminado seja seu autor e um minimo
de culpabilidade. O juizo do possivel conduz a suspeita, e €
inaproveitavel para uma acusacdo. Para que uma pessoa seja
acusada da pratica de infracdo penal, deve despontar nao
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como possivel, mas como provavel autor do delito. Dai dizermos que,
com relagdo a autoria, devem existir, no minimo, indicios bastantes
para a imputacao (op. cit., p. 222).

44. E assim € porgue a justa causa ndo € apenas uma questdo
juridica ou uma questédo de ordem legal, mas também uma questdo de ordem
moral, que envolve, imediatamente, a reputacdo da pessoa acionada, o seu bom
nome, a sua boa fama e o seu conceito social, que nao sao passiveis de
reparacao ulterior, mesmo guando o injustamente imputado vem a ser, tempos
depois, absolvido da imputacdo. Essa questao — antiga e sempre atual questao —
tem a sua sede, ou ausina da sua maior complexidade juridica, na analise de
admissibilidade da peticao inicial das suas promocdes, abrigando as suas varias
extensdes, cuja matriz histérica se acha no Direito Processual Penal moderno.

45. A aguda observacao doutrinaria da Professora MARIA THEREZA
reflete, com a maior clareza possivel, como os julgamentos judiciais sao
elaborados, nao raras vezes, sob o impacto de sugestdes provocantes e imagens
capciosas que torcem e distorcem, ao sabor das impressfes momentaneas e
poderosas, os fatos da causa e 0os acontecimentos que os envolvem. E ai
gue se aloja o perigo de tratar as acbes sancionadoras como se fossem
procedimentos comuns, passiveis de deflagracdo sem a prévia identificacao
de sua justa causa, precisamente o quarto elemento que tonifica a
pretensao punitiva.

46. No presente caso, apesar das alusdes e das insinuacfes que
O cercam e o0 rondam,o0 que se Vverifica € que a ACP de Improbidade
Administrativa que foi assestada contra o ora recorrente JOSE ROBERTO
ARRUDA, ndo descreve qual teria sido o ato improbo que Ilhe foi
imputado.Quem se der ao trabalho deler a inicial da acéo, certamente
constatara essa situacdo, sem a necessidade de qualquer esforco mais
empenhado.

47. Mercé do exposto, conhece-se, em parte, do Apelo Raro da parte
recorrente para dar-lhe parcial provimento, com base no art. 17, 88 60., 70., 80.
e 11 da Lei 8.429/1992, tendo em vista que o autor da Acdo de Improbidade
Administrativa ndo trouxe aos autos a prova do ato alegadamente improbo,
que diz praticado por JOSE ROBERTO ARRUDA nos termos do seu pedido
recursal.
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AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N°719.987 - DF (2015/0128596-0)

RELATOR : MINISTRO NAPOLEAO NUNESMAIA FILHO

AGRAVANTE . JOSE ROBERTO ARRUDA

ADVOGADO : PAULO EMILIO CATTA PRETA DE GODOY - DF013520

AGRAVADO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N.
8.429/1992. DIPLOMA LEGAL QUE SE APLICA AOS AGENTES
POLITICOS. JURISPRUDENCIA UNISSONA. AGRAVO CONHECIDO
PARA CONHECER DO RECURSO ESPECIAL E LHE NEGAR
PROVIMENTO, ROGANDO VENIA AO SENHOR MINISTRO RELATOR.

VOTO-VENCEDOR

O SENHOR MINISTRO BENEDITO GONCALVES: Trata-se de agravo em
recurso especial interposto por José Roberto Arruda contra decisdo do Tribund de Justica do
Didtrito Federd e Territorios, a qua determinou a retencéo do seu apelo nobre (e-STJfl. 1.258).

O agravante sustenta, em suma, que "[...] 0s agentes politicos ndo respondem pelas
condutas descritas na Le de Improbidade[...]" (e-STJfl. 1.270).

E o rdatorio.

A Corte de origem assentou ser pacifico o entendimento jurisprudencial no sentido de que a
Lei n. 8.429/1992 se aplica aos agentes politicos. Portanto, nd merece nenhum reparo o acordao
recorrido, na medida em que a ta orientacdo encontra respaldo na unissona jurisprudéncia desta
Corte:

CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. ACAO DE IMPROBIDADE CONTRA
GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO REGIME SANCIONATORIO DOS
AGENTES POLITICOS: LEGITIMIDADE. FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO: RECONHECIMENTO. USURPACAO DE COMPETENCIA DO STJ.
PROCEDENCIA PARCIAL DA RECLAMAGAO.

1. Excetuada a hipétese de atos de improbidade praticados pelo Presidente da
Republica (art. 85, V), cujo julgamento se da em regime especial pelo Senado
Federal (art. 86), ndo ha norma constitucional alguma que imunize os agentes
politicos, sujeitos a crime de responsabilidade, de qualquer das san¢Bes por ato
de improbidade previstas no art. 37, § 4.°. Seria incompativel com a
Constituicdo eventual preceito normativo infraconstitucional que impusesse
imunidade dessa hatur eza.

2. Por decisdo de 13 de margo de 2008, a Suprema Corte, com apenas um voto
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contrério, declarou que ?compete a0 Supremo Tribunal Federal julgar acdo de
improbidade contra seus membros? (QO na Pet. 3.211-0, Min. Menezes Direito, DJ
27.06.2008). Considerou, para tanto, que a prerrogativa de foro, em casos tais,
decorre diretamente do sistema de competéncias estabelecido na Constituicéo, que
assegura a seus Ministros foro por prerrogativa de fungdo, tanto em crimes comuns,
na propria Corte, quanto em crimes de responsabilidade, no Senado Federal. Por
isso, "seria absurdo ou 0 maximo do contra-senso conceber que ordem juridica
permita que Ministro possa ser julgado por outro érgdo em acdo diversa, mas entre
cujas sancoes esta também a perda do cargo. Isto seria a desestruturacdo de todo o
sistema que fundamenta a distribuicdo da competéncia® (voto do Min.Cezar Peluso).
3. Esses mesmos fundamentos de natureza sistemética autorizam a concluir, por
imposi¢ao |6gica de coeréncia interpretativa, que norma infraconstitucional ndo pode
atribuir a juiz de primeiro grau o julgamento de acdo de improbidade administrativa,
com possivel aplicacdo da pena de perda do cargo, contra Governador do Estado,
que, a exemplo dos Ministros do STF, também tem assegurado foro por prerrogativa
de fungdo, tanto em crimes comuns (perante o STJ), quanto em crimes de
responsabilidade (perante a respectiva Assembléa Legidativa). E de se reconhecer
que, por inafastdvel simetria com o que ocorre em relagdo aos crimes comuns (CF,
art.

105, I, a), h4, em casos tais, competéncia implicita complementar do Superior
Tribunal de Justica.

4. Reclamagdo procedente, em parte (Rcl 2.790/SC, Relator Minigtro Teori Albino
Zavascki, Corte Especid, DJe 4/3/2010) (os grifos s&o nossos).

Ante o0 exposto, conheco do agravo para, conhecendo do recur so especial, negar-lhe
provimento.

E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2015/0128596-0 PROCESSO ELETRONICO AREsp 719.987 / DF

Numeros Origem: 00169425320148070000 169425320148070000 20140020169429 20140020169429AGD
PAUTA: 01/12/2020 JULGADO: 03/12/2020

Relator
Exmo. Sr. Ministro NAPOLEAO NUNESMAIA FILHO

Relator para Acérdao
Exmo. Sr. Ministro BENEDITO GONCALVES

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro GURGEL DE FARIA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. AURELIO VIRGILIO VEIGA RIOS

Secretéria
Bda BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
AGRAVANTE - JOSE ROBERTO ARRUDA
ADVOGADO : PAULOEMILIO CATTA PRETA DE GODOY - DF013520
AGRAVADO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Atos
Administrativos - Improbidade Administrativa

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

A Primeira Turma, por maioria, vencido o Sr. Ministro NapoleBo Nunes Maa
Filho(Relator), conheceu do agravo para conhecer do recurso especia e negar-lhe provimento,
nos termos do voto do Sr. Ministro Benedito Gongalves, que lavrara o acordéo.

Votaram com o Sr. Ministro Benedito Gongalves os Srs. Ministros Sérgio Kukina, Regina
Helena Costa e Gurgel de Faria (Presidente).



