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Resumo: O presente artigo tem como propodsito discutir, a
luz do devido processo constitucional e da teoria do modelo
constitucional do processo, a validade da submissdo de
sentencas de improcedéncia proferidas em a¢des de improbidade
administrativa ao duplo grau de jurisdicdo obrigatorio,
especialmente levando-se em conta que, a falta de norma
expressa determinante do reexame necessario em tais casos, a
submissdo tem sido feita a for¢a de aplicagdo por analogia do
disposto no art. 19 da Lei 4.717/65 (Lei da Acao Popular) ou da
aplicacdo subsidiaria do art. 496 do CPC. A presente pesquisa,
do tipo exploratoria, adotard como procedimentos a revisdo
bibliografica e a analise documental (julgados), sendo o método
de inferéncia o indutivo. Busca-se validar a hipotese negativa
para o reexame necessario, seja porque inaplicavel a analogia,
seja porque o proprio reexame necessario carece de amparo
constitucional.

Palavras-chave: improbidade; reexame necessario; devido
processo legal.

Abstract: The purpose of this paper is to discuss — in the light
of due constitutional process and the theory of the constitutional
model of the procedure — the validity of the submission of rulings
of inadmissibility in actions of administrative improbity to the
double degree of compulsory jurisdiction, especially taking into
account that, in the absence of an express rule determining the
necessary review in such cases, the submission is made by force
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of application by analogy of the provisions of article 19 of Law
4.717/65 (Law of Class Actions) or by the subsidiary application
of article 496 of the Code of Civil Procedure. This exploratory
research will adopt as procedures the bibliographical review and
the documentary analysis (of ruled cases), being the method
of inference the inductive one. It seeks to validate the negative
hypothesis for the necessary review, either because the analogy
is inapplicable, or because the review itself lacks constitutional
protection.

Keywords: improbity; review required; due process.
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretende discutir acerca a submissao das sentengas de improcedéncia
nas agdes de improbidade administrativa ao duplo grau de jurisdicdo obrigatorio — instituto
conhecido como reexame necessario — com fundamento na aplicagdo analdgica do art. 19 da Lei
4.717/65 (Lei da Acdo Popular) ou na aplicagdo subsidiaria do artigo 496 do Codigo de Processo

Civil, a luz do modelo constitucional processual brasileiro.

A andlise ora apresentada assume como fio condutor as teorias processuais
constitucionalistas que tém por objeto a analise das relagdes decorrentes da constitui¢do e sua
aplicagdo ao processo, tal como formuladas por Eduardo Couture, Baracho e Dias, bem como
sua versao mais recente, a teoria do modelo constitucional do processo, desenvolvida por ftalo
Andolina e Giuseppe Vignera. (DIAS, 2012; ANDOLINA, VIGNERA, 1997).

Ha que se registrar que estudo foi motivado pela constatacdo de que os tribunais
estaduais, ao submeterem as decisdes de improcedéncia ao reexame necessario (expressao que
doravante sera utilizada), o fazem — no mais das vezes de oficio — sob a restrita € mera referéncia
a analogia e ao artigo 19 da Lei 4.717/65, que regulamenta o processo e julgamento da acao
popular, assim como ao singelo argumento de que se trata de um entendimento consolidado na
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Um exemplo disso — frise-se: da mera referéncia
ao entendimento “consolidado na jurisprudéncia do STJ” — foi a decisdo do Tribunal de Justi¢a do
Estado de Minas Gerais, datada de 13.11.2018, em sede da Apelacdo Civel n® 1.0396.13.003561-
3/001, por sua Sexta Camara Civel, sob a relatoria do desembargador Corréa Junior. (BRASIL,

2018), assim ementado:

Conhego de oficio da remessa necessaria, a luz do artigo 19, da Lei n. 4.717/65,
aplicavel analogicamente ao caso analisado, nos termos da jurisprudéncia
consolidada pelo c. Superior Tribunal de Justiga:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. REEXAME NECESSARIO. CABIMENTO.
APLICACAO, POR ANALOGIA, DO ART. 19 DA LEI 4.717/1965. 1. “Por
aplicacdo analogica da primeira parte do art. 19 da Lei n® 4.717/65, as sentengas
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
29.5.2009). 2. Agravo Regimental ndo provido. (AgRg no REsp 1219033/RJ, Rel.
Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 17/03/2011,
DJe 25/04/2011).

Nao se pretende analisar criticamente o julgamento no mérito — o reconhecimento ou ndo
da existéncia de ato improbo por parte do réu. Tampouco serd objeto de estudo a forma como o
Tribunal mineiro invocou a aplicagdo do reexame necessario ao caso, a mera e restrita referéncia a

analogia e ao artigo 19 da Lei 4.717/65, que regulamenta o processo e julgamento da agdo popular.

Assim, por Obvio, a decisdo referida serve apenas de exemplo da pratica constatada
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(aqui noticiada) e de ponto de partida para se examinar a higidez da aplicagdo da analogia para a
submissdo de uma sentenca de improcedéncia em agdo de improbidade administrativa ao duplo
grau de jurisdi¢do obrigatério, quando, cedigo, a referida agdo de improbidade conta com rito

processual proprio que nao preve a referida submissao.

Quanto a metodologia adotada, a presente pesquisa caracteriza-se como sendo do tipo
exploratdria e adota como procedimentos a revisdo bibliografica e a analise documental (julgados),

sendo o método de inferéncia o indutivo.

Utiliza-se, como estratégia ao estudo, suscitagdo escalonada do que aqui se denomina
de “davidas razoaveis”, em nuimero de quatro, cujas respostas ao longo do desenvolvimento
do trabalho servirdo ao proposito de confirmacdo ou nao da hipotese de conclusdo. Sdo elas: a
primeira, quanto ao dever de respeito ao contraditério; a segunda, quanto a existéncia de um
siléncio (eloquente) no microssistema da improbidade administrativa quanto a remessa necessaria;
a terceira, que consubstancia o cerne deste estudo, quanto a obrigatoriedade da submissdao da
sentenca de improcedéncia ao reexame necessario; e, por fim, a quarta, quanto a existéncia de

identidade do substrato fatico a justificar o emprego da analogia.

A hipotese proposta a confirmacao futura por efeito deste estudo ¢ a do ndo cabimento do
reexame necessario no procedimento especial da agdo de improbidade administrativa, seja porque
inaplicavel a analogia (inexisténcia de fundamento juridicamente valido para tanto), seja porque
0 proprio reexame necessario ¢ excecdo aos principios que integram o modelo constitucional

processual brasileiro.

Uma vez que estabelecido o marco teérico na jurisdi¢ao concretizada pelo devido processo
constitucional, passa-se, a partir do proéximo item, a uma breve andlise do desenvolvimento

processual sob a jurisdi¢@o regida nos limites constitucionais.

1 UMA VISAO DA JURISDICAO A LUZ DO PRINCiPIO DO DEVIDO PROCESSO
CONSTITUCIONAL

As relagdes entre constituicdo e processo sdo ha muito evidenciadas tanto por

processualistas, quanto por constitucionalistas e passam por distintas formas de concepcao.

Eduardo Couture, processualista uruguaio, afirmava ser possivel deduzir das relagdes
estabelecidas entre a constitui¢do e o processo, uma “Teoria Geral da Tutela Constitucional do
Processo”, assumindo o processo o papel de garantidor dos direitos da pessoa humana. Nesse
contexto tedrico, qualquer lei processual que privasse o individuo de razoavel oportunidade para
fazer valer seu direito em juizo, deveria ser considerada inconstitucional. (COUTURE, 1993, p.
150)

José Alfredo de Oliveira Baracho, analisando as contribui¢des de Couture a Teoria

do Processo, afirmou que o reconhecimento do processo como garantidor de direitos humanos
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antecipa a compreensao constitucional do processo. Segundo o constitucionalista mineiro:

Como primeira fonte normativa do Direito Processual, a Constitui¢do determina a
organizacao dos poderes supremos, consagra os principios fundamentais de suas
institui¢des, possibilitando-lhes um funcionamento harmonioso. O paralelo entre
0 processo e o regime constitucional em que o mesmo desenvolve ¢ inevitavel.
E nesse sentido que a relagio entre os institutos processuais ¢ seus pressupostos
politicos e constitucionais foi ressaltada por Couture: «a agdo, como figura
particular do direito civico de petigdo; a excegdo, como direito civico paralelo
a agdo; o principio da igualdade das partes, a garantia constitucional do juiz
competente, etc.». (BARACHO, 1982, p. 61).

Entretanto, ¢ possivel afirmar que as relagdes entre constituigdo e processo se
aprofundaram desde a publicagdo das obras de Couture e Baracho. Segundo Humberto Theodoro
Junior, tais relagdes evoluiram de forma a poder-se afirmar que, na atualidade, compete ao processo
ndo apenas a garantia de direitos processuais, a garantia de todos os direitos fundamentais.
(THEODORO JUNIOR, 2009, p. 30). Dai utilizar-se no presente trabalho a expressio devido
processo constitucional em detrimento daquela referida no proprio texto da Constitui¢do Federal

de 1988, que em seu art. 5°, inciso LIV, como devido processo legal.

Isso ndo se faz por obra do acaso, mas propositalmente. Conforme Ronaldo Brétas
de Carvalho Dias (2004), os poderes do Estado devem ser compreendidos como um complexo
sistema de 6rgdos criados e delimitados pela Constituicdo. Suas atribui¢des, bem como a forma de
execucao das suas competéncias também encontram definicdo em normas constitucionais, o que

confere legitimidade ao exercicio da funcao jurisdicional. Nesse sentido, afirma referido autor:

Portanto, no Estado Democratico de Direito, que visualizamos como principio,
a funcdo jurisdicional somente se concretiza dentro da moderna e inafastavel
estrutura constitucionalizada do processo e a declaragao final do Estado, decorrente
do poder de cumprir o dever de presta-la, quando e se provocada por qualquer
um do povo ou mesmo por qualquer 6rgao estatal, inserida na decisao, sentenca
ou provimento ali prolatados, jamais serd um ato isolado ou onipotente do drgao
jurisdicional, ditando ou criando direitos a seu talante, maxime se fundados
na formula ilogica, inconstitucional e antidemocratica do “livre (ou prudente)
arbitrio do juiz, mas resultado 16gico de uma atividade juridica realizada com a
obrigatoria participagdo em contraditorio daqueles interessados que suportardo os
seus efeitos. (DIAS, 2004, p. 85).

Em sentido convergente ao apresentado por Couture, Baracho e Dias, Italo Andolina e
Giuseppe Vignera apresentam uma compreensao complementar das relagdes estabelecidas entre a
constitui¢do e o processo, a partir das quais € possivel distinguir uma jurisdicionalidade originéria
e uma jurisdicionalidade derivada da constitui¢@o. A primeira relaciona-se com a “concreta forma

de organizagdo e funcionamento do Poder Judiciario”, ao passo que a jurisdicionalidade derivada
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seria aquela decorrente de um modelo normativo estruturado constitucionalmente. (LAGES,
CHAMON JUNIR, 2017, p. 296).

A jurisdicionalidade, que pode ser melhor compreendida como o qualitativo da
funcao de jurisdizer, quando assumida como derivada da Constitui¢do, isto €,
como instituida constitucionalmente, perfazeria o que os autores denominam
com muita precisao de “modelo constitucional do processo”: conjunto de normas
constitucionais referentes ao exercicio da funcao jurisdicional e que se apresenta
como um verdadeiro esquema geral de processo, capaz de se fazer entender como
“objeto de uma exposi¢do unitaria”. (LAGES; CHAMON JUNIOR, 2017, p.
296).

A jurisdicionalidade derivada, aqui assumida como modelo constitucional processual,
caracteriza-se como sendo expansivel, variavel e aperfeicoavel, o que significa dizer que as
normas processuais constitucionais condicionam os diversos procedimentos estabelecidos
pelo legislador ordinario, podem ser criados distintos procedimentos, diversas estruturas como
forma de atingir resultados desejados e pode o referido modelo ser aperfeigoado pelo legislador
infraconstitucional pela introdugdo de novos principios e garantias processuais, possibilitando a
sua permanente atualizagdo. (LAGES, CHAMON JUNIOR, 2017, p. 296).

Dada a centralidade da Constitui¢do na conformagdo do processo, tal como defendido
por Couture, Baracho, Dias, Andolina e Vignera, adota-se no presente trabalho a expressao devido
processo constitucional, entendido ndo como um /ocus onde se desenvolvem simples formalidades,
mas um espago de garantia dos direitos fundamentais dos participantes do processo e destinatarios

dos efeitos decorrentes do provimento, ato final que pde fim a cadeia procedimental.

Dentre os principios que conformam o modelo constitucional processual brasileiro,
interessam ao presente trabalho, os principios do contraditério, da ampla defesa, da isonomia e do

dispositivo.

Compreende-se por contraditério a liberdade assegurada aqueles que sofrerdo os efeitos
do provimento, de participar do processo. Como afirma Gongalves, com fundamento na teoria
processual formulada por Elio Fazzalari, a esséncia do contraditorio reside “na simétrica paridade
da participagdo, nos atos que preparam o provimento, daqueles que nele sdo interessados porque,
como seus destinatarios, sofrerdao os seus efeitos.” (GONCALVES, 1992, p. 115). O principio do
contraditorio, caracterizador do processo, apresenta-se, no contexto teorico fazzalariano, como
uma liberdade assegurada de participacdao, ndo como dever de participagdo, como imposi¢ao.
Imposigao se faz ao Estado como sendo aquele que deve assegurar o direito de participagao dos

contraditores. A estes se resguarda a liberdade de participarem ou ndo. Ainda segundo Gongalves,

O contraditorio ¢ a garantia da participacdo das partes, em simétrica igualdade,
no processo, ¢ ¢ garantia das partes porque o jogo da contradi¢do ¢é delas, os
interesses divergentes sdo delas, sdo elas os “interessados e contra-interessados”
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na expressao de FAZZALARI, enquanto, dentre todos os sujeitos do processo,
s30 os unicos destinatarios do provimento final, sdo os tinicos sujeitos do processo
que terdo os efeitos do provimento atingindo a universalidade de seus direitos,
ou seja, interferindo imperativamente em seu patriménio. (GONCALVES, 1992,
p- 127).

O principio da ampla defesa se corporifica na garantia as partes a livre argumentagao,
consistente na liberdade assegurada aos contraditores de utilizar de todos os meios legalmente
admitidos de se manifestar, mediante representacao profissional técnica, em prazo ¢ modo
adequados e suficientes e de serem ouvidos em sua manifestagdao, podendo lancar mao de provas

€ recursos.

O principio da isonomia inibe a ocorréncia de tratamento processual diverso a uma parte
em relacdo a outra na medida da sua igualdade, de modo o que se facultar ou os 6nus e deveres que

se imputar a uma sera, na mesma medida, aplicada a outra.

Por fim, o principio do dispositivo, segundo o qual a jurisdicdo depende, para a sua
atuacdo, da vontade provocadora das partes mediante o exercicio do direito de agdao. Deste
principio decorre o principio da voluntariedade no &mbito da Teoria Geral do Sistema Recursal,
segundo o qual o conhecimento e processamento de recurso por instancia recursal superior exige
manifestagdo inequivoca da parte legitimada interessada. O reexame necessario que assegura, de
modo impositivo e ndo volitivo, o duplo grau de jurisdi¢do, apresenta-se como excec¢ao legal ao
principio da voluntariedade, ndo obstante ndo ser considerado recurso em sentido proprio, mas

condicao de eficacia da decisao.

O modelo constitucional de processo vincula-se a forma moderna, democratica, do
estado, a assegurar a legitimidade da atuagdo estatal no exercicio das suas fungdes. Nesse

sentido, Ronaldo Brétas de Carvalho Dias reafirma:

[...] a importancia do processo constitucional na obtengdo do pronunciamento
estatal decisorio reivindicado pelas partes, unica forma de lhes permitir,
democraticamente, dentro de um espago procedimental cognitivo-argumentativo
informado pelo contraditorio e pela ampla defesa, a possibilidade de
individualizarem as normas juridicas abstratas e gerais integrantes do ordenamento
juridico que deverdo incidir na solu¢do das particularidades do caso concreto
reconstruido dialeticamente no processo. (2012, p. 34).

No mesmo sentido, a adverténcia de Rosemiro Pereira Leal:

A assercdo de que ha de se dar tratamento igual a iguais e desigual a desiguais ¢
tautoldgica, porque, na estruturagdo do procedimento, o dizer e contradizer, em
regime de liberdade assegurada em lei, ndo se operam pela distingdo jurisdicional
do economicamente igual ou desigual. O direito ao Processo nido tem contetdos

SCIENTIA IURIS, Londrina, v.24, n.1, p. 165-185, mar. 2020. DOI: 10.5433/2178-8189.2020v24n1p165



172

O DUPLO GRAU OBRIGATORIO DAS DECISOES DE IMPROCEDENCIA EM ACOES DE IMPROBIDADE

de criagdo de direitos diferenciados pela disparidade econdmica das partes, mas
¢ direito assegurador de igualdade de realizacdo construtiva do Procedimento.
(2004, p.103).

Essa adverténcia, em verdade, ndo veda a admissdo de institutos processuais que
privilegiem uma das partes, como se mostra ser o reexame necessario, mas evidencia que tais
instrumentos somente podem ser estabelecidos no processo de modo a tornar isondmica a
oportunidade das partes de interferir na realizagdo construtiva do procedimento, nao uma simples

condi¢do de paridade — nivelamento formal.

Sendo este o0 modelo adotado, surge a primeira duvida razoavel: saber se o reexame
necessario realmente respeitaria os principios do contraditorio e da ampla defesa (argumentagdo),
quando imposto como condicao de eficacia da decisao em protecdo a apenas de uma das partes: a

pessoa juridica lesada.

3ASACOES DE IMPROBIDADE E SEUMICROSSISTEMA PROCESSUALESPECIFICO

A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer em seu artigo 37, § 4° que os atos de
improbidade administrativa importam na suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario sem prejuizo da a¢do penal

cabivel, dotou a acdo de improbidade administrativa de carater manifestamente repressivo.

A agdo de improbidade administrativa, disciplinada no art. 17 da Lei 8.429/92, carrega o
carater repressivo constitucionalmente definido, uma vez que a mesma “se destina, precipuamente,
a aplicar sangdes de natureza pessoal, semelhantes as penais, aos responsaveis por atos de
improbidade administrativa, conforme prevé o art. 12 da referida Lei”. (SOARES, 2015).

Na a¢ao de improbidade, ¢ comum a cumulagdo do pedido de ressarcimento de danos,
0 que consubstancia, na acao de improbidade, efeito secundario da punicdo. Eis ai a razao de se
confundir o propdsito da agao de improbidade, com o das agdes de ressarcimento puras. No entanto,
conforme estudo a respeito do tema elaborado por Thiago Oliveira Soares, restam assinalados os

propositos de cada qual, evidenciada a diferenca:

Essa distingao foi enfatizada no julgamento do REsp 827.445, perante a 1* Turma
(DJ de 08.03.10), quando, em voto-vista, o entdo ministro do STJ, Teori Zavaski,
registrou que, diferentemente do que ocorre com simples demandas anulatérias
de ato juridico ou de reparagdo de danos, “a acdo de improbidade administrativa
tem natureza especialissima, qualificada pela singularidade do seu objeto, que ¢
o de aplicar penalidades a administradores improbos € a outras pessoas — fisicas
ou juridicas — que com eles se acumpliciam para atuar contra a Administragao ou
que se beneficiam com o ato de improbidade”.

Portanto, trata-se de uma agdo de carater repressivo, semelhante a a¢do penal,
diferente das outras a¢des com matriz constitucional, como a A¢ao Popular (CF,
art. 5°, LXXIII, disciplinada na Lei 4.717/65), cujo objeto tipico ¢ de natureza

SCIENTIA IURIS, Londrina, v.24, n.1, p. 165-185, mar. 2020. DOI: 10.5433/2178-8189.2020v24n1p165



173

ALEX MATOSO SILVA E CINTIA GARABINI LAGES

essencialmente desconstitutiva (anulagdo de atos administrativos ilegitimos)
e a A¢ao Civil Publica para a tutela do patriménio publico (CF, art. 129, III e
Lei 7.347/85), cujo objeto tipico € de natureza preventiva, desconstitutiva ou
reparatoria. Na acao de improbidade o objeto principal € aplicar san¢des punitivas
de carater pessoal, a saber: a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo
publica, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, a
multa civil e a proibi¢@o de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios. (SOARES, 2015).

Por conta desses aspectos peculiares, para a acao de improbidade foi constituido um
procedimento contraditério especifico, inspirado na ritualistica processual penal regente dos crimes
de responsabilidade dos funciondrios publicos, conforme previsto nos art. 513 a 518 do Coédigo de
Processo Penal. Ressalte-se apenas que a estruturacdo de novo procedimento judicial especifico
¢ consentanea com a caracteristica da variabilidade que informa o do modelo constitucional
processual, segundo a qual o modelo constitucional do processo pode vir a assumir diversas
formas para a obten¢ao de fins especificos, no caso concreto, a responsabilizacdo individual do

responsavel pela pratica de ato improbo. (LAGES, CHAMON JUNIOR, 2017, p. 296; ANDOLINA,
VIGNERA, 1997, p. 09).

A inspiragdo esta revelada na referéncia ao inquérito policial (art. 22) para apuracao de
qualquer ilicito previsto na Lei 8.429/92 (Lei da Improbidade Administrativa ou, abreviadamente,
LIA) e no estabelecimento de uma fase de notificacao e de defesa preliminar como pressupostos ao
recebimento da inicial (conforme art. 17, §§ 8° ¢ 9°, da Lei 8.429/92), que guarda paralelo a forma

prevista no art. 514 do Cddigo de Processo Penal.

Afora isso, ¢ bastante peculiar, no procedimento da agdo de improbidade administrativa,
quando proposta pelo Ministério Publico, a faculdade atribuida a pessoa juridica de direito publico
lesada de se posicionar no processo em fung¢ao do interesse defendido, aderindo a pretensao
ministerial ou sustentando a defesa do ato impugnado. Neste sentido, estabelece expressamente a
Lei da Improbidade Administrativa, em seu art. 17, § 3°, a incidéncia do disposto no § 3° do art.
6° da Lei da Acao Popular, segundo a qual: “A pessoa juridica de direito publico ou de direito
privado, cujo ato seja objeto de impugnacao, podera abster-se de contestar o pedido, ou podera
atuar ao lado do autor, desde que isso se afigure util ao interesse publico, a juizo do respectivo
representante legal ou dirigente”. Mais que isso, ¢ permitido até mesmo, no curso da demanda,
alterar-se de um polo a outro a posi¢ao da pessoa juridica de direito publico lesada. Veja-se, a tal
respeito, o entendimento adotado por Luiz Manoel Gomes Junior e Rogério Favreto, em obra

coletiva coordenada por Gajardoni:

A regra do § 3° do art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa determina a
aplicag@o da norma do art. 6°, § 3°, da Lei da Ac¢do Popular que permite, segundo
juizo de conveniéncia do representante legal da pessoa de direito publico
interessada, escolher a posi¢ao que serd adotada quando a a¢ao de improbidade
administrativa tiver sido ajuizada pelo Ministério Publico.
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Assim, temos as seguintes possibilidades para a pessoa juridica de direito publico
interessada: a) contestar o pedido, se entender que o Ministério Publico ndo
tem razao; b) ingressar no polo ativo, se entender que o Ministério Publico tem
razdo e; c¢) aderir parcialmente ao pedido, em caso de reconhecimento pontual;
d) permanecer inerte, sem qualquer manifestacdo, ndo havendo qualquer
consequéncia no plano processual ou no de direito material. (GAJARDONI,
2012, p. 272-273).

Esse entendimento foi albergado pela Segunda Turma do Superior Tribunal de Justi¢a, no
julgamento do REsp 945.238/SP (BRASIL, 2008):

PROCESSUAL CIVIL. ACAO POPULAR. MIGRACAO DE ENTE PUBLICO
PARA O POLO ATIVO APOS A CONTESTACAO. PRECLUSAO. NAO-
OCORRENCIA.

1. Hipdtese em que o Tribunal a quo concluiu que o ente publico somente pode
migrar para o polo ativo da demanda logo apo6s a citacdo, sob pena de preclusao,
nos termos do art. 183 do Codigo de Processo Civil.

2. O deslocamento de pessoa juridica de Direito Publico do polo passivo para o
ativo na Agao Popular € possivel, desde que util ao interesse publico, a juizo do
representante legal ou do dirigente, nos moldes do art. 6°, § 3°, da Lei 4.717/1965.
3. Nao ha falar em preclusdo do direito, pois, além de a mencionada lei ndo trazer
limitacdo quanto ao momento em que deve ser realizada a migragdo, o seu art.
17 preceitua que a entidade pode, ainda que tenha contestado a agdo, proceder a
execugdo da sentenca na parte que lhe caiba, ficando evidente a viabilidade de
composi¢ao do polo ativo a qualquer tempo. Precedentes do STJ.

4. Recurso Especial provido.

A Lei da Improbidade Administrativa estabeleceu procedimento contraditorio judicial
especial, a0 mesmo tempo em que restringiu a aplicacdo subsididria de normas processuais
constantes de diplomas legais outros, com excecao das situacdes expressamente por ela previstas.
Nesse sentido o disposto no artigo 14, § 3°, no art. 16, § 1°, art. 17, §§ 3° e 6° da Lei de Improbidade.

Em relagdo ao reexame necessario, tem-se que 0 mesmo configura exce¢ao ao principio
do dispositivo, do contraditério e da ampla defesa, ao possibilitar a devolugao ao 6rgdo judicial ad
quem dos fundamentos da decisdo proferida na instancia a quo, sem a correspondente garantia da
participagdo dos demais contraditores, possiveis afetados por uma decisdo reformadora da mesma.
Sua aplicacdo, dado o seu carater excepcional, depende de expressa previsdo legal. No entanto, a
Lei de Improbidade Administrativa ndo faz referéncia expressa a possibilidade de sua aplicagdo,
como ndo prevé a possibilidade da sua adogao a partir da aplicagdo de dispositivos legais outros.
A questdo que poderia ser levantada neste caso, a permitir a submissdo da decisdo a reexame
necessario seria a de uma interpretagdo extensiva baseada no chamado siléncio eloquente. Ademais,
a Lei da Improbidade Administrativa, ao estruturar um procedimento contraditdrio especial para
punir atos de improbidade, ndo obstante prever a possibilidade da presenca da pessoa juridica de

direito publico lesada como contraditora, ndo tem o propoésito de proteger — de modo primario —
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dita pessoa juridica de direito publico, sendo a coletividade.

Surge, a partir da consideracdo de possivel ocorréncia de siléncio eloquente, a segunda
duvida razodvel: se o reexame necessario aqui sob critica estaria acolhido no microssistema

processual das agdes de improbidade.

Isso porque proposta a a¢cao pelo Ministério Publico — um dos legitimados extraordinarios
previstos pela referida lei — a participagao da pessoa juridica de direito publico lesada na qualidade
de legitimada extraordindria e, portanto, contraditdria, ¢ facultativa, sendo que, na eventualidade
da sua participacdo, ela pode assumir posi¢do processual diversa daquela do autor em face do
provimento, nos termos do disposto no § 3° do art. 17°, com sua referéncia expressa a incidéncia do
estabelecido no § 3° do art. 6° da Lei 4.717/65, e do entendimento consubstanciado no julgamento
do REsp 945.238/SP pelo Superior Tribunal de Justica (contestar o pedido, abster-se de contestar,
atuar ao lado do autor — no caso, o Ministério Publico — e mudar de polo da demanda no curso do

processo).

Considerando as varias possibilidades de participag¢do da pessoa juridica de direito publico
no processo, uma terceira divida razodvel aparece: saber se a simples existéncia de provimento
contendo decisdo denegatoria do pedido formulado ensejaria o reexame necessario do mesmo nos

termos do art. 496, I, do Codigo de Processo Civil.

Esta terceira duvida ora langada ¢ de vital importancia, porque uma resposta negativa a
ela desnaturaria o pressuposto e impediria per si a obrigatoriedade de submissdo da sentenca de

improcedéncia prolatada em a¢des de improbidade ao duplo grau de jurisdicao.

4 O DUPLO GRAU DE JURISDICAO E O REEXAME NECESSARIO

Ernane Fidelis asseverava que “O inconformismo com a decis@o unica ¢ manifestagdo
comum do ser humano, por mais justa que se possa apresentar”. (SANTOS, 2006, p. 637). Dito
inconformismo constitui a base do principio do duplo grau de jurisdicdo, que significa em uma
conceituacdo simplista a previsibilidade de que — na jurisdi¢do ordinaria — uma decisdo judicial
seja revista por um 6rgdo hierarquicamente superior, se assim a parte sucumbente ou um terceiro

interessado o desejar.

O desejo referido linhas atras — traduzido como interesse qualificado juridicamente —
concretiza-se na manifestacdo recursal, que conduz a decisdo impugnada ao crivo da instancia
superior, mediante um novo julgamento, com andlise dos pontos delimitados no inconformismo
— tantum devolutum quantum apellatum — brocardo latino que traduzido no efeito devolutivo do

recurso.

Revolvidos e reanalisados os fatos, uma nova decisdo sera proferida na causa, podendo
seu contetido confirmar os argumentos contidos na primeira decisdo (a decisdo impugnada),

estabelecer uma conclusdo diversa (reforma) ou ainda impor a anulacdo daquela (a forca de
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reconhecimento de vicio nela presente), cumprindo-se o mister de inconformismo da parte com a

justeza do que ficou decidido.

Historicamente, o duplo grau de jurisdi¢@o era previsto expressamente na Constitui¢ao
de 1824, em seu art. 158." Desde entdo, as constituigdes que se seguiram limitaram-se a prever
a existéncia de tribunais e sua competéncia recursal, donde se extrai a existéncia implicita do
principio do duplo grau de jurisdi¢dao. Ao lado disso, por utilizagao literal da expressdo recursos no
art. 5°, inciso LVI?, da Constituigdo Federal de 1988, resta evidente, como garantia constitucional

o duplo grau de jurisdi¢ao.

Até entdo, nesse topico foi tratada a oportunidade de revisdo de uma decisdo judicial por
um orgdo hierarquicamente superior, cuja previsdo de garantia em nivel constitucional atribui

faculdade a parte sucumbente utilizar dessa garantia.

Em nivel infraconstitucional, conforme art. 496, inciso I°, do Cddigo de Processo Civil,
como pressuposto de produgdo de efeitos, estd prevista a submissdo ao duplo grau de jurisdicao,
obrigatoriamente, as sentencgas proferidas contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os

Municipios e suas respectivas autarquias e fundacdes de direito publico.

Nao hé duvida de que, pela literalidade do caput do art. 496 do Cédigo de Processo Civil

e conforme ligao de Donizete, o reexame necessario:

[...] n3o deve ser considerado recurso, seja por lhe faltar tipicidade, seja por ndo
deter diversos dos requisitos basicos exigidos para caracterizagdo dos recursos, tais
como a necessidade de fundamentagao, o interesse em recorrer, a tempestividade,
o preparo, entre outros. Por esse motivo, entende-se que a remessa necessaria
tem natureza juridica de condi¢do de eficacia da sentenga, ndo se relacionando,
portanto, com os recursos previstos na legislagdo processual. (2017).

Evidente trata-se de um instituto criado e mantido (até hoje) com o fim de privilegiar a
Fazenda Publica e que ¢ utilizado por ela tdo somente para postergar o cumprimento de decisdes
que lhes sejam contrarias, porquanto, incidente sobre a condi¢ao de eficdcia da sentenca, ainda que
ndo haja recurso voluntario por parte dela, ndo ¢ permitida a execugdo definitiva dos julgados, a

qual, mais das vezes, carece de expedi¢do de precatorio para pagamento.

Entretanto, perceptivel uma tendéncia a restricdo do instituto do reexame necessario no
ambito do Direito Processual brasileiro, o que pode ser verificado pela determinagdo legal da sua

ndo aplicagdo em func¢do do valor da condenagdo, nos termos dos incisos I, II e III do § terceiro do

1 Art. 158. Para julgar as Causas em segunda, e lltima instancia havera nas Provincias do Imperio as Relagdes, que
forem necessarias para commodidade dos Povos.

2 Art. 5° LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

3 Art. 496. Esta sujeita ao duplo grau de jurisdi¢do, ndo produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal,
a sentenca: [ — proferida contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas respectivas autarquias
e fundagdes de direito publico;
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art. 496 do Codigo de Processo Civil, bem como da limitagao por consolidagdo de entendimento

por tribunais, nos termos dos incisos dos § 4° do referido art. 496 do CPC.

que

A esse respeito, Nelson Nery Jr e Rosamaria de Andrade Nery fazem consignar que:

O controvertido instituto, ndo poucas vezes (e ndo sem razdo, pela aplicagdo
que se lhe tem dado), acoimado de inconstitucional, sofreu, na vigéncia do
CPC/1973, mitigacao legislativa (v.g., L 10352/01, LJEFed 13), deixando de
incidir em numerosos casos, razao bastante para orientar o intérprete a restringir
sua aplicagdo, quando isso mostrar-se razoavel. [...]. O novo CPC também
operou mais algumas restricdes a remessa necessaria que visam limitar o abuso
do instituto por parte da Fazenda Publica e dar maior garantia de satisfagdo aquele
que vence demanda instaurada contra ela. (2015, p. 1173).

Cabe lembrar, também em conformidade com o registro anotado pelo professor Donizete,

[...] os arts. 13 da Lei n° 10.259/2001 e 11 da Lei n°® 12.153/2009, que tratam,
respectivamente, dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justica
Federal e Juizados Especiais da Fazenda Publica no ambito dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios, proibiram, expressamente, o
reexame necessario nas causas dos respectivos juizados. (DONIZETE, 2017).

De todo modo, porque ainda existente, esse privilégio a Fazenda Publica ¢ abusivo se

considerado o carater integral do reexame, o que significa dizer que por meio dele sdo devolvidas

ao tribunal todas as questdes juridicas e faticas discutidas na instancia anterior, ainda que a

sentenga ndo as tenha examinado em sua totalidade, permissivo de que o orgdo jurisdicional

hierarquicamente superior julgue a causa novamente por inteiro, sem qualquer restri¢do. Nesse

sentido ¢ a li¢do de Guilherme Marinoni:

1. Remessa necessaria. Sendo cabivel, a submissdo a remessa necessaria constitui
condi¢do inarredavel para que se dé o transito em julgado da decisdo (Simula
423, STF: “nao transita em julgado a sentenca por haver omitido o recurso ex
officio, que se considera interposto ex lege”). A remessa necessaria — também
conhecida como reexame necessario — ndo constitui figura recursal, porque lhe
falta a voluntariedade inerente aos recursos. Trata-se de condic@o para a eficacia
da sentenca e para a formagdo da coisa julgada. A remessa necessaria “devolve ao
Tribunal o reexame de todas as parcelas da condenagao suportadas pela Fazenda
Publica, inclusive dos honorarios de advogado” (Sumula 325, STJ). Como se
trata de expediente voltado a defesa dos interesses da Fazenda Publica em juizo,
nele “¢ defeso, ao Tribunal, agravar a condenagdo imposta a Fazenda Publica”
(Sumula 45, STJ). (MARINONI, 2017, p. 600).

Cabe ressaltar ainda que por for¢a do entendimento consubstanciado no enunciado da

Stimula 45 do Superior Tribunal de Justica, inadmissivel a reformatio in pejus em de reexame
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necessario.

Eis que, entdo, surge a quarta duvida razoavel: tendo por conta que o reexame necessario
¢ uma prerrogativa exclusiva da Fazenda Publica, seria o mesmo compativel com o modelo
constitucional brasileiro, especialmente considerada a garantia do devido processo constitucional

e do contraditério, enquanto garantia de participagdo em simétrica paridade?

5 DA ANALOGIA E SUA APLICACAO NO PROCEDIMENTO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

No tdépico de introdugdo, registrou-se que o motivo desta pesquisa fora, tendo como
exemplo o julgamento da apelagdo civel n® 1.0396.13.003561-3/001, pela Sexta Camara Civel
do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, a especifica submissdo a reexame necessario
de uma sentenca de improcedéncia prolatada em uma agdo de improbidade, ao fundamento da
aplicacdo de analogia, de modo que os contornos juridicos do instituto analogia tornaram-se de

especial importancia neste estudo, para verificar o seu adequado emprego no caso julgado.

Cedi¢o que, em algumas situagdes, um caso concreto ndo encontra norma juridica capaz
de regular a situacdo de fato nele versada. A isso se denomina lacuna legislativa, que, para o devido

tratamento do caso, deve ser colmatada por meio de técnicas de integragdo.

Segundo Carlos Maximiliano, a analogia tem origem na Matematica e consiste na
verificagdo de semelhanca de relagdes. (2011, p. 168). Nao configura método interpretativo,
mas procedimento de colmatacdo de lacuna, prevista de modo expresso no artigo 4°. da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: “quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de

acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito”.

A analogia consubstancia técnica de suprimento de lacunas de normatizagdo para um
dado caso concreto e “consiste em aplicar a caso ndo previsto a norma legal concernente a uma

hipotese prevista e, por isso mesmo, tipificada.” (AMARAL, 2003, p. 90).

Duas sdo as espécies de analogia: a analogia legal e a analogia juridica. A primeira delas —
analogia legal — consiste em fazer incidir ao caso em exame uma norma existente no ordenamento
juridico, que regulamenta situacao fatica diversa, porém semelhante. A segunda — analogia juridica
— implica extrair do ordenamento juridico com um todo, por meio do auxilio da doutrina, da
jurisprudéncia e dos principios gerais do direito, uma norma capaz de regular o caso concreto em

€xame.

Na hipotese em analise no presente artigo, discute-se a possibilidade da aplicagdo da
analogia legal, porque utilizada a hipotese do reexame necessario previsto no artigo 19 da Leia
da Acdo Popular para fins de incidéncia ao procedimento estabelecido pela Lei de Improbidade

Administrativa.

A analogia legal apresenta pressupostos especificos a saber: “a) o caso deve ser
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absolutamente nao previsto em lei; b) deve existir, pelo menos, um elemento de identidade entre
0 caso previsto e o ndo previsto; c) a identidade entre os dois casos deve atender a ratio legis.”
(AMARAL, 2003, p. 91).

A doutrina (FRANCA, 1988, p. 67) também aponta que a utilizagdo da analogia encontra
limites e, assim, especialmente, ndo pode ser aplicada uma norma criada para uma hipdtese

excepcional a casos que ndo apresentem tais caracteristicas.

Também, conforme entendimento consolidado no dmbito do Direito Penal (FRANCA,
1988, p. 67), ou mais adequadamente para o propdsito deste trabalho no dmbito do Direito Punitivo

(insito nas ac¢des de improbidade administrativa), ndo se pode aplicar analogia in mala partem.

Certo estd que a submissdo de sentengas de improcedéncias em ac¢des de improbidade
administrativa ao reexame necessaria ndo esta prevista em lei, de modo que se tem por cumprido

o primeiro pressuposto listado pelo professor Francisco Amaral a utilizacdo da analogia.

No entanto, aqui surge a quinta e Ultima duvida razodvel: haveria um elemento de
identidade entre o caso previsto (a acdo popular) e o ndo previsto (agdo de improbidade) e, em

havendo, se dita identidade atende a ratio legis.

6 DA NAO APLICACAO DO REEXAME NECESSARIO NOS PROCEDIMENTOS DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Durante o desenvolvimento deste trabalho, foram levantados vérios questionamentos, 0s

quais aqui encontram suas respectivas € necessarias respostas.

Indagou-se se o reexame necessario respeitaria os principios do contraditdrio (em sua
dimensao formal e substancial) e da ampla defesa (manifestacao), assim também o devido processo
constitucional, posto consubstanciar uma condi¢do de eficicia da decisdo em prote¢do a apenas de

uma das partes: o Estado.

Também, se seria possivel inferir a aplicacdo do reexame necessario nos procedimentos
de improbidade administrativa a partir do reconhecimento da omissdo quanto a0 mesmo como um

siléncio eloquente, a permitir uma interpretacao extensiva.

Se estaria correto afirmar que uma decisdo de improcedéncia em agdo de improbidade
administrativa seja decisdo proferida contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal e suas
respectivas autarquias e fundagoes de direito publico cumpre o pressuposto para o reexame

necessario, conforme disposto no art. 496, I, do Codigo de Processo Civil.

Ainda, considerado reexame necessario um privilégio reconhecido exclusivamente
a Fazenda Publica, se existiria albergue constitucional para o seu reconhecimento ndo apenas
no ambito dos procedimentos de improbidade administrativa, mas em todos os procedimentos

constituidos sob o modelo processual constitucional brasileiro.
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E, na hipotese dos questionamentos acima autorizassem o reconhecimento do reexame
necessario no ambito do Direito Processual brasileiro, se haveria um nexo de identidade entre o
caso previsto (a acdo popular) e o ndo-previsto (acdo de improbidade) a autorizar sua aplicacao

nesta através da aplicacdo da analogia legal.

No que concerne ao respeito ao modelo constitucional do processo, em especial aos
principios do contraditorio (enquanto garantia de participagdo dos contraditores em simétrica
paridade de armas) e da ampla defesa (manifestacdo, direito a ampla argumentac¢do), que delineou
os contornos da primeira indagagdo, cabe concluir que o reexame necessario, em seus proprios
limites (ao largo da interposi¢do de recursos voluntarios) transforma o Poder Judicidrio censor
de si mesmo, sem qualquer fundamento razoavel e, a partir de entdo, alijando das partes o direito
de “ser ouvido” e do “poder de influéncia” na construcdo da decisdo do 6rgdo hierarquicamente

superior ndo sustenta a condi¢do do devido processo constitucional.

E,pois, até desnecessario registrar que o fato de ndo permitir as partes qualquer manifestagao
dirigida ao 6rgdo hierarquicamente superior viola o principio constitucional processual da ampla

defesa.

Relativamente a duvida — se o reexame necessario estaria acobertado no microssistema

processual proprio das agdes de improbidade — a constatagdo € negativa.

Com efeito, o siléncio eloquente a respeito da incidéncia de reexame necessario em acgoes
de improbidade administrativa importaria no reconhecimento de uma norma contraria a aplicacao
do instituto do reexame necessario, mesmo porque seria inapropriado admitir uma revisao
automatica da decisdo de improcedéncia em ambito de acdo nitidamente punitiva, com origens no

direito penal e processual penal.

Avangando-se a terceira divida — da possibilidade da afirmacgdo de que uma decisdo de
improcedéncia em acdo de improbidade administrativa seja decisdo proferida contra a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e suas respectivas autarquias e fundagoes de direito publico e, assim,
cumpriria o pressuposto para o reexame necessario, conforme disposto no art. 496, I, do Codigo

de Processo Civil — resta 6bvio que tal condi¢do nao ocorre.

Conforme discutido anteriormente, a acdo de improbidade administrativa nunca teve
o proposito de proteger — de modo primdrio — as pessoas juridicas de direito publico (Unido,
Estados, Distrito Federal e suas respectivas autarquias e fundagdes de direito publico), mas a
sociedade, a coletividade. O resguardo a ditas pessoas juridicas ¢ secundario, consequencial, tanto
que a posi¢ao delas no procedimento ndo ¢ previamente estabelecida, dependendo de cada caso

concreto.

E possivel concluir categoricamente que uma sentenca de improcedéncia em acdo
de improbidade ndo ¢ proferida contra a contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal e suas
respectivas autarquias e fundagdes de direito publico, mas sim contra o agente publico responsavel

pelo ato de improbidade, nos termos do artigo 1° da Lei de Improbidade Administrativa.
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Em sendo assim, o pressuposto estabelecido no inciso I do art. 496 do Codigo de Processo

Civil ndo ¢ suficiente a autorizar a aplica¢do do reexame necessario.

Restou assinalada na quarta diivida se existiria albergue constitucional para que o instituto
do reexame necessario pudesse sobreviver, especialmente considerada a garantia do contraditorio
e do devido processo legal, tendo em conta que dito instituto — o reexame necessario — configura

uma prerrogativa da Fazenda Publica.

Relembrando o magistério do professor Rosemiro Pereira Leal, o direito ao processo
¢ um direito assegurador de igualdade de realizagdo construtiva do procedimento. Nesse passo,
ainda que se possa admitir tratamento diferenciado a uma das partes no processo, para o fim de
estabelecer igualdade, ter-se-a por violado o principio da isonomia sempre que dito tratamento
diferenciado nao for razoavel. (LEAL, 2004, p. 104).

Impossivel extrair qualquer traco de razoabilidade em um instituto que serve a privilegiar
as pessoas juridicas de direito publico inventado tdo somente para permitir a elas postergar a
execugdo de julgados que lhes sejam contrarios, o qual, afora dito proposito, pretende seja aplicado
forcosamente as acdes de improbidade administrativa como instrumento de censura as decisdes de

improcedéncia neste ambito.

Por fim, quanto a possibilidade do reconhecimento da aplicagdo do reexame necessario
através da aplicacdo da analogia, foi questionada a existéncia de elemento de identidade entre a
norma positivada (a a¢do popular) e a situa¢do de lacuna (acdo de improbidade), que permitiria
a incidéncia da norma positivada no procedimento da a¢do popular por analogia, e, em havendo

identidade, se ela atenderia a ratio legis.

Conquanto admissivel que seja comum a agdo popular e a acdo de improbidade a tutela
ressarcitoria do patrimonio publico, impossivel desconhecer, em relagdo a esta tltima, que isso

traduz uma consequéncia secunddria, jamais por coincidéncia de objetos.

Com efeito, embora seja objeto da a¢do popular a tutela ao patrimdnio publico, moralidade
administrativa, meio ambiente e patrimonio histérico e cultural, de conformidade com o disposto
no art. 5°, inciso LXXIII, da Constitui¢ao Federal de 1988, ndo esta no propdsito primario da agao
de improbidade a protecdo patrimonial de pessoas juridicas de direito publico. Entdo, em havendo
dano provocado pela conduta improba, o ressarcimento ao erario, que, conforme enfaticamente
assinalado, ndo ¢ a finalidade primeira desta espécie de agdo, serd imposto ao agente por forca da
disposi¢ao contida no art. 5° da Lei 8.429/92%.

E dizer, enquanto a a¢do de improbidade tem por fung¢do essencial a aplicacdo das
sang¢oes por ato improbidade administrativa e apenas por consequéncia assessoria a repara¢ao do
dano ao patrimdnio publico, sendo este derivado da conduta ilicita administrativa, a agdo popular

tem por finalidade primaria a tutela ao patrimonio publico, moralidade administrativa, meio

4 Art. 5° Ocorrendo lesdo ao patrimdnio publico por a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, do agente ou de

terceiro, dar-se-4 o integral ressarcimento do dano.
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ambiente e patrimonio histérico e cultural (CF, art. 5°, LXXIII). Alids, Rodolfo Mancuso aponta
finalidade da acdo popular a “desconstituicao do ato lesivo e condenag@o dos responsaveis

a reposicao dos status quo ante, permitida a tutela cautelar”, ndo assinalando propdsito de
aplica¢do de penalidades pessoais. (MANCUSO, 2004, p. 37).

Sdo agdes com expressiva distingdo de objetos e finalidades, com convergéncia apenas
acidentalmente no proposito de tutela patrimonialista, ndo havendo o necessario elemento de

identidade entre o caso previsto (a acdo popular) e o caso ndo previsto (acdo de improbidade).

E, se por descuido, o intérprete admitir como elemento de identidade entre ambas
o elemento da tutela ressarcitdria, ndo serd ele, exatamente por sua natureza nao primadria, o
fundamento de atendimento a ratio legis, pois, necessario a tanto eleger um elemento secundario
ao posto de primordial para alcangar o intento de atendimento a razdo da lei cuja aplicagao ¢

pretendida a forma de analogia.

CONCLUSAO

O problema proposto no presente trabalho foi o perquirir acerca da possibilidade da
submissao das sentencas de improcedéncia nas a¢des de improbidade administrativa, ao duplo
grau de jurisdi¢do obrigatdrio, com fundamento na aplicagdo analdgica do art. 19 da Lei 4.717/65

(Lei da Acdo Popular), ou na aplicac¢do subsididria do artigo 496 do Codigo de Processo Civil.

A partir da reconstru¢do papel central que a Constituicdo desempenha no delineamento
de um modelo processual de observancia obrigatdria, sobretudo dos principios do devido processo
constitucional e do contraditério, procedeu-se a analise do procedimento especifico da improbidade

administrativa, aqui considerado como um microssistema processual.

Restou demonstrado o carater sancionatdrio, que o diferencia das demais agdes coletivas

protetoras do patrimdnio publico e outros direitos difusos.

Ressaltou-se de modo incisivo as distintas posi¢des subjetivas que a pessoa juridica de
direito publico interno pode assumir em face do provimento, a depender da singularidade do caso
concreto, posicdes estas que decorrem dos distintos interesses que a administracdo publica pode

vir a defender no ambito processual.

Foi discutido também o reexame necessario em face do principio do duplo grau de
jurisdi¢do, buscando evidenciar o seu carater total, ao devolver toda a matéria discutida ao longo
do iter procedimental, ao mesmo tempo em negado aos demais interessados o direito de defesa dos

argumentos contidos na decisdo recorrida.

Por fim, foi alvo de discussdo saber se o reexame necessario poderia ser adotado nos
procedimentos de improbidade através da analogia legal, considerando-se uma possivel semelhanca
entre os procedimentos de improbidade e da a¢do popular. O estudo contido no presente ensaio

permite afirmar que ambos os procedimentos diferenciam-se quanto a sua natureza, objeto e fins.
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Conclui-se que o reexame necessario nao apenas padece de fundamento constitucional, o
que por si s6 impediria a sua aplicacdo a qualquer procedimento judicial, bem como ndo pode ser
aplicado ao procedimento de improbidade administrativa em func¢ao do carater sancionatorio da lei

em face do agente publico responsavel pela pratica do ato improbo.

A analogia, enquanto recurso de integracdo do ordenamento juridico, ndo se aplica ao
presente caso, pois se o siléncio do legislador pode ser interpretado eloquentemente € no sentido

de interpretar uma exce¢ao, o reexame necessario, de forma restritiva.

A conclusdo geral ¢ a confirmacao da hipdtese proposta quanto a impossibilidade do
reexame necessario em acdes de improbidade administrativa, seja porque inaplicavel a analogia
(inexisténcia de fundamento juridicamente valido para tanto), seja porque o proprio reexame

necessario, de modo geral, ndo encontra amparo constitucional na Carta de 1988.
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