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Vista externa da entrada principal do STJ. Foto: Luis Dantas/Wikimedia Commons

Hoje iniciamos uma série de publicacdes inéditas que apresentardao detalhadamente
0s resultados de pesquisa empirica realizada sobre o perfil decisério do Superior
Tribunal de Justica em acgdes de improbidade administrativa. Durante dois anos 0s
pesquisadores do Grupo de Improbidade Administrativa do Instituto Brasiliense de

Direito Publico (IDP)m criaram e interpretaram ampla base de dados com
informacgdes detalhadas de mais de 700 julgamentos do STJ entre os anos de 2005
e 2018.
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Esses dados permitem responder empiricamente a variadas e antigas indagacdes: o
STJ, responsavel pela uniformizagao da interpretacao da legislacao
infraconstitucional, € em si um tribunal uniforme? Qual de suas turmas tende a
condenar mais? O sucesso da parte varia muito a depender do Relator, mesmo em
julgamentos colegiados? Existe algum critério l6gico na aplicacao das sangdes por
improbidade administrativa?

Newsletter do analista-chefe Fabio Zambeli
antecipa o que vai acontecer em Brasilia

Com o JOTA, as decisdes do poder nao te surpreendem

CLIQUE PARA SABER MAIS

Com a série STJ em Numeros: Improbidade Administrativa, desejamos convidar
professores, magistrados, advogados, promotores, gestores publicos e académicos
para participar de amplo debate sobre a interpretacao da Lei de Improbidade
Administrativa. Objetivamos, ainda, incentivar novos estudos empiricos acerca do
Superior Tribunal de Justica diante da sua relevancia no Judiciario brasileiro. Uma
excelente leitura!

Por que pesquisar o STJ?

O Superior Tribunal de Justica € o segundo tribunal mais importante do Brasil.
Criado pela Constituicao Federal de 1988, € a ultima instancia do Poder Judiciario
para a interpretacao da legislacdo infraconstitucional em todas as demandas
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advindas das justicas comum estadual e federal, além dos Tribunais de Justica
Militar dos estados.

Segundo o relatério Justica em Numeros 2019 do cNJZ, o primeiro grau do Poder
Judiciario esta estruturado atualmente em 14.877 unidades judiciarias. Dessas,
8.348 varas da justica estadual, 773 varas da justica federal e 13 auditorias militares
estaduais. Isso significa dizer que mais de 60% das unidades judiciarias de primeiro
grau existentes no Brasil estao no ambito da hierarquia do STJ.

Com a Reforma do Poder Judiciario realizada pela Emenda Constitucional n°
45/2004 e o advento dos institutos da repercussao geral e da sumula vinculante, o
acesso ao Supremo Tribunal Federal ficou mais restrito, dando ao Superior Tribunal
de Justica, na pratica, a ultima palavra em milhdes de a¢des judiciais sobre
licitacdes, contratos administrativos, faléncias, recuperacao judicial, direito do
consumidor, direito de familia.

De acordo com Relatério Estatistico do STJ], no ano de 2019 o Tribunal recebeu
384.900 processos novos, 0 que representou um crescimento de 11,1% em relacao
ao ano anterior. A Corte tem média de expansao de 4,7% ao ano desde 2013, o que
equivale a 32.075 processos novos recebidos por més ou 1.467 casos Novos
recebidos por dia util por ano. No ultimo ano os ministros julgaram mais de 500 mil

processos, isto €, 1.402 julgamentos por dia ou 58 por hora. Trabalham no STJ 2.900

servidores e 2.185 auxiliares.

Dos 33 ministros que integram o Tribunal, um deles também ocupa a importante
funcao de corregedor-nacional de Justica e outros quatro compdem o Tribunal
Superior Eleitoral, sendo um na condigéo de corregedor-geral da Justica Eleitoral.
Varios ministros do STJ vieram a se tornar juizes do Supremo Tribunal Federal: Teori
Zavascki, Luiz Fux, Menezes Direito, Ilmar Galvao e Carlos Velloso, apenas para
mencionar os ultimos. Dos oito membros mais recentemente nomeados para o
Supremo Tribunal Federal, trés vieram diretamente do STJ.

N&o ha duvidas, portanto, que o Superior Tribunal de Justica é um dos mais
importantes players juridico, econdmico, social e politico do pais.

Por que pesquisar improbidade administrativa?

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/92) integra o importante
microssistema normativo de combate a corrupcao e controle da Administracao
Publica. E uma relevante ferramenta de protecéo da moralidade administrativa e
aprimoramento da gestao publica brasileira.
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O tema improbidade administrativa figura entre os dez maiores assuntos do acervo
do Superior Tribunal de Justiga, com 4.037 processos. Quando considerados 0s
orgdos do STJ que julgam matérias de direito publico (12 Secdo e 12 e 22 Turmas), a
improbidade administrativa esta na segunda colocacédo dos principais assuntos,
com 3.347 processos.w Uma rapida busca no repositorio de jurisprudéncia do STJ
encontra mais de 4.800 acordaos e 37 mil decisdes monocraticas sobre
‘improbidade administrativa”.

Passados 28 anos de vigéncia, a Lei de Improbidade Administrativa ainda hoje € alvo
de criticas. O proprio conteudo juridico da expressao improbidade administrativa é
incerto e faltam dados empiricos sobre a aplicacao do diploma. O Supremo Tribunal
Federal, em voto do ministro Dias Toffoli (RE n°® 656.558), reconheceu que “é fato
que a expressao ato de improbidade traz em si um sentido amplo, genérico, o que
dificulta a determinacao, a priori, dessa espécie de ato’.

Vozes respeitadas como a de Gilson Dipp[5], ministro aposentado do STJ, ressaltam
a falta de parametros, na lei e na jurisprudéncia, para a dosimetria das san¢des por
improbidade administrativa, 0 que pode resultar em baixa puni¢do para casos graves
e penalidades excessivas em situacdes de baixa lesividade.

Essa preocupacao foi destacada em estudo realizado pela FGV e Transparéncia
Internacional sobre novas medidas contra a corrupgao, quando se afirmou: “outro
ponto que sempre gerou inseguranca no juizo de dosimetria das san¢des aplicadas
na improbidade administrativa foi a auséncia de parametros claros e seguros para o

juiz se guiar"[6].

O STJ até tem precedente em que defende que “as sancdes de perda do cargo e/ou
funcao publica, assim como a de suspensao dos direitos politicos constituem as
mais drasticas das penalidades estabelecidas na Lei de Improbidade Administrativa,
devendo, por isso, serem aplicadas apenas em casos graves, sempre levando em
conta a extensao do dano” (AREsp 1.013.434, relator ministro Og Fernandes, DJe
31/3/2017), mas ndo se tem conhecimento sobre a adogao quantitativa desse
criterio nos julgamentos da Corte.

Além disso, a tramitacdo das acdes de improbidade administrativa € bastante lenta.
No ano de 2018, o CNJ estabeleceu cinco metas para o STJ, das quais a Meta 4 foi
identificar e julgar, até 31 de dezembro de 2019, ao menos 90% das agdes de
improbidade administrativa e crimes contra a Administracao Publica distribuidas em
2016 e 85% dessas acdes distribuidas em 2017.
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O resultado foi atingido apenas parcialmente: o tribunal conseguiu jugar 86,9% das

acoes distribuidas até o final de 2016 e 99% das demandas distribuidas em 2071 717,
Pouco se sabe, entretanto, sobre quais os motivos (tribunal de origem, valor da
causa, ato imputado, existéncia de condenagao) que geraram lentidao no tramite
das acodes de improbidade administrativa.

As acdes de improbidade administrativa ainda pecam no quesito ressarcimento aos
cofres publicos. Nao que esse seja 0 objetivo principal dessas demandas pois, como
ensinava Teori Zavascki, ‘0 ponto de referéncia, aqui, ja nao € o de preservar ou
recompor o patriménio publico ou os atos da administragédo (objetivo primordial da
agdo civil publica e da agéo popular), mas sim, fundamentalmente, o de punir os
responsaveis por atos de improbidade”.

De qualquer maneira, as condenacdes por enriquecimento ilicito e lesdo ao erario
deveriam ter como consequéncia natural a recomposicao do patriménio publico. O
estudo da FGV e Transparéncia Internacional mencionado acima reservou bloco
especifico de propostas para o aprimoramento da resposta do Estado no ambito da
improbidade administrativa, em que se ressaltou que “muitos magistrados deixam

de aplicar o ressarcimento ou a perda de bens e valores, quando era para ser

aplicado".[8] Dados que identifiqguem as caracteristicas das acdes de improbidade

administrativa que geram retorno financeiro estatal sdo, portanto, muito bem-vindos.

Ha também questdes de direito processual bastante controvertidas. O STJ
consolidou o entendimento de que “a presenca de indicios de cometimento de atos
improbos autoriza o recebimento fundamentado da peticao inicial nos termos do
artigo 17, paragrafos 7°, 8% e 9°, da Lei 8.429/92, devendo prevalecer, no juizo
preliminar, o principio do in dubio pro societate’, mas nao existem informacoes
empiricas sobre os critérios para o recebimento das agdes de improbidade
administrativa.

Enfim, tem-se uma gama de duvidas a respeito da interpretacao da Lei de
Improbidade Administrativa que podem ser esclarecidas a partir dos dados inéditos
produzidos na pesquisa que vamos a apresentar. Os temas sdo complexos e nao
serdo esgotados aqui, porém, as informacodes colhidas permitem inferéncias a partir
dos padrdes decisorios identificados que podem auxiliar no aperfeicoamento da
aplicacao da Lein® 8.429/92.

Os resultados da pesquisa podem ainda subsidiar o Congresso Nacional no
processo legislativo de alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa,
considerando que tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lein®
10.887/2018, de autoria do deputado Federal Roberto de Lucena, que analisa um
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conjunto de propostas apresentadas por Comissao de notaveis juristas, sob a
presidéncia do ministro Mauro Campbell do STJ. A Comissao Especial € presidida
pelo deputado Federal Tadeu Alencar e o relator do projeto é o deputado federal
Carlos Zarattini.

Por que pesquisa empirica?

A pesquisa empirica relaciona-se com um modelo de ciéncia cujas proposicdes
podem ser verificadas com base na experiéncia. Busca-se, assim, que 0s
enunciados sejam construidos a partir de permanente validacdo com a empiria, e
nao com base em modelo tedrico-dedutivo.

O STJ publica anualmente um Relatorio Estatistico com dados quantitativos gerais
sobre os processos recebidos e julgados, a duracao dos processos, o tramite
processual dos ministros e 6rgaos julgadores. Faltam, contudo, estatisticas a
respeito do perfil decisdrio do tribunal, suas turmas e ministros, em cada um dos
variados temas a ele submetidos, como forma de melhor conhecé-lo.

Metodologia da pesquisa

A pesquisa foi estruturada em trés grandes etapas:
1. Selegao dos julgados

Inicialmente foram identificados todos os acérdaos (julgamentos colegiados) sobre
improbidade administrativa no campo de pesquisa livre da jurisprudéncia do STJ.
N&o foram consideradas as decisbes monocraticas, ja que o objetivo da pesquisa é
retratar o perfil decisorio da Corte.

O periodo de julgamento aplicado foi de 1° de janeiro de 2005 a 27 de julho de 2018,
quando a pesquisa se iniciou. Esse longo intervalo temporal permite analisar de
forma mais abrangente o perfil decisorio do STJ, considerando que nao houve
relevante alteracao na Lei de Improbidade Administrativa no periodo. O resultado
inicial gerou 4.153 acordaos.

Decidiu-se entdo limitar a pesquisa a um mesmo grupo de agentes publicos que
fosse bastante representativo. O recorte na classe dos prefeitos justificou-se por
abarcar gestores com funcdes similares, porém que vivenciem realidades politico-
administrativas bastante diversas nos municipios espalhados em todo o pais.
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Nesse diapasao, foram selecionados todos os acordaos que continham os
argumentos “improbidade administrativa” e “prefeito’ nas ementas, gerando 796
resultados. Em seguida, foram excluidas as acdes criminais e conflitos de
competéncia, restando 721 acordaos, o que corresponde a amostra relevante de
mais de 17% do total de julgados inicialmente identificados.

2) Catalogacao dos dados

Nessa etapa, 0s pesquisadores utilizaram a plataforma “Formularios Google” e
criaram diversos campos de informacao que posteriormente foram cruzados e
interpretados, gerando assim uma enorme quantidade de dados que podem ser
trabalhados.

Os campos de informacao dizem respeito a classe processual, numero identificador
e estado de origem, relator, 6rgéo julgador, data de autuacao do processo na
primeira instancia, data de autuacao do recurso/incidente no STJ, data de
julgamento do recurso/incidente, polos ativo e passivo da ac¢do originaria e do
recurso/incidente, formacéo do julgamento (se unanime ou por maioria), teses
juridicas vencida/vencedora, sangdes aplicadas pelo Tribunal de Justica/Tribunal
Regional Federal, alteracao do julgado originario pelo STJ (se houve reforma ou néo),
dispositivo do acordao, valor da causa. Todos os acordaos foram analisados
manualmente diante da precisao das informacgdes que se desejava identificar.

3) Interpretagao dos dados
Por fim, os pesquisadores interpretaram os resultados obtidos e os confrontaram

com as mais variadas correntes doutrinarias e jurisprudenciais. Também foram
organizados simposios e seminarios para discutir os dados empiricos encontrados.

12 parte

As sumulas no STJ: existe parametro?

Uma curiosidade inicial que ensejou a realizagao da pesquisa foi identificar o
comportamento decisorio das turmas e ministros do STJ na aplicacdo das sumulas
que impedem o conhecimento dos recursos submetidos ao tribunal.

Como se sabe, uma das maiores causas de rejeicao recursal decorre da

denominada jurisprudéncia defensiva, que funciona como diques de contencao e
nao permite aos recursos ultrapassar o juizo de admissibilidade.
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Nesse contexto, dados empiricos sobre o exercicio do juizo de admissibilidade
recursal efetivamente praticado nos casos concretos oferece a oportunidade de
colaborar com o esforgo de sistematizacao da aplicacdo das normas.

Os Obices mais frequentes ao conhecimento de recursos interpostos em acoes de
improbidade administrativas sdo as Sumulas 7/STJ e 284/STF. Em 216 dos 721
acordaos pesquisados foi aplicada a Simula 7/STJ (30% do total). A Sumula
284/STF apareceu 48 vezes (6,65% do total).

As duas sumulas foram aplicadas conjuntamente em 23 acérdaos. A Sumula 7/STJ
estabelece que “a pretensdo de simples reexame de prova nao enseja recurso
especial” e a Sumula 284/STF, aplicavel por analogia pelo STJ, dispde que “é
inadmissivel o recurso extraordinario, quando a deficiéncia na sua fundamentacao
nao permitir a exata compreensao da controveérsia’.

O STJ é divido em trés secdes especializadas, cada uma composta por duas turmas,
e cada turma € integrada por cinco Ministros. A Primeira Se¢ao, dividida na Primeira
e Segunda Turmas, € competente para julgar as agdes por improbidade

administrativa.l’Essas foram as turmas analisadas pela pesquisa.

A Primeira Turma é integrada pelos ministros Benedito Gongalves (desde 2008),
Napoledo Nunes Maia Filho (desde 2011), Sérgio Kukina (desde 2013), Regina
Helena Costa (desde 2014) e Gurgel de Faria (desde 2016). A composigao da
Segunda Turma é a seguinte: Herman Benjamin (desde 2006), Mauro Campbell
Marques (desde 2008), Assusete Magalhdes (desde 2014), Og Fernandes (desde
2016) e Francisco Falcdo (desde 2016).

Os graficos abaixo ilustram a aplicagdo da Sumula 7/STJ nos julgamentos
colegiados da Primeira e Segunda Turmas:
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Aplicagdo da Simula 7/5TJ (12 Turma)
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Como se percebe, a Primeira Turma aplicou a Sumula 7/STJ em 18,02% dos
recursos, enquanto a Segunda Turma aplicou 0 mesmo 6bice em 39,38% dos casos.

Portanto, a chance de o recurso esbarrar na barreira
da admissibilidade da Simula 7/STJ é duas vezes
maior na Segunda Turma em compara¢ao com a
Primeira Turma.

Nessa contagem estao incluidas as decisdes individuais que foram confirmadas
pelos colegiados e também os julgamentos diretamente pelas turmas.
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Procuramos também identificar a variagcao da incidéncia da Sumula 7/STJ no tempo:
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Os graficos mostram que a Primeira Turma variou bastante na aplicagdo da Sumula
7/STJ em cada ano, mas € possivel identificar uma linha média proxima a 20% dos
casos no periodo. Ja a Segunda Turma apresentou acentuado crescimento na
utilizagéo da Sumula 7/STJ no decorrer dos anos.

Em relagdo a Sumula 284/STF, a Segunda Turma também fez mais uso da

jurisprudéncia defensiva em comparacao com a Primeira Turma: 8,11 x 4,95% dos
recursos analisados por cada colegiado, como retratado a seguir:
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Aplicacdo da Sumula 284/STF (22 Turma)

91,89%

8,11%

Aplicacdo M3o aplicagdo

Aplicacdo da Sumula 284/STF (12 Turma)
95,05%

4,95%
|
Aplicacdo N3o aplicagdo

A variacao da incidéncia da Sumula 284/STF no tempo por cada turma pode ser
observada nas imagens abaixo, sendo que tanto a Primeira como a Segunda Turma
apresentam linha média crescente:
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Aplicagdo da Sumula 284/STF (12 Turma)
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A pesquisa analisou ainda a variacao da aplicacdo das sumulas a depender do
relator. Foram considerados apenas 0s julgamentos colegiados e 0s ministros com
o0 minimo de oito recursos relatados, sob pena de baixa relevancia estatistica.

Os dois ministros que mais aplicaram a Sumula 7/STJ foram Herman Benjamin e
Assusete Magalhaes, ambos da atual composicdo da Segunda Turma. Herman
Benjamin aplicou o ébice em 51,92% dos recursos e Assusete Magalhdes em
46,67%. Ou seja, cerca de 50% dos recursos por eles relatados esbarram na Sumula
7/STJ.

Por outro lado, os ministros Ari Pargendler e Teori Zavascki, que ja deixaram o
Tribunal, ndo aplicaram a Sumula 7/STJ em nenhum dos casos em que foram
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relatores. Dos atuais integrantes da Corte, gquem menos aplicou o obice foi o
ministro Napoledo Nunes Maia Filho, em 7,5% dos recursos.

Dessa forma, a chance de o recurso nao ser conhecido no colegiado em decorréncia

da Sumula 7/STJ varia de 7,5% a 51,92% a depender do relator, considerando os
ministros em exercicio no tribunal.
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Os relatores que mais aplicaram a Sumula 284/STF foram Regina Helena Costa,
Sérgio Kukina e Benedito Gongalves, em 25%, 16,67% e 14,29% dos recursos,
respectivamente. Varios ministros nao aplicaram esse 6bice em nenhum dos casos
por eles relatados, sendo da atual da composicao os seguintes: Gurgel de Faria e
Napoledo Nunes Maia Filho da Primeira Turma e Og Fernandes da Segunda Turma.
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Constatacoes

1) O juizo de admissibilidade dos recursos varia com significativa intensidade entre a
Primeira e Segunda Turmas do STJ, sendo que a Segunda Turma faz muito mais uso
da jurisprudéncia defensiva.

A Primeira Turma aplicou a Sumula 7/STJ a 18,02% dos recursos, enquanto Segunda
Turma fez uso desse 6bice em mais do que o dobro das vezes, 39,38% dos julgados.
A Segunda Turma utilizou-se da Sumula 284/STF em 8,11% dos casos contra 4,95%

da Primeira Turma.

2) Aincidéncia das sumulas também diverge bastante a depender do relator. A
aplicacao da Sumula 7/STJ variou de 7,174 a 51,92% dos casos a depender do
ministro relator, uma diferenca de mais de sete vezes. Ja a incidéncia da Sumula
284/STF variou de 25% a 0 segundo o relator.

Essas variacdes de resultado de acordo com a turma e relator indicam a
necessidade de o STJ definir parametros objetivos para a aplicacao das sumulas,
especialmente quando os recursos tratarem da mesma questédo de fundo.

A indeterminacdao e baixa precisao semantica dos enunciados denota ser salutar
empreender maiores esforcos para afastar inseguranca juridica, facilitar o exercicio
interpretativo e elevar o indice de coesao do exercicio judicial com a aplicacao
uniforme das normas.

Os dados extraidos da pesquisa também sugerem aparente incoeréncia dos
ministros por ndo manterem os mesmos perfis decisorios nos julgamentos dos
casos relatados pelos colegas, pois do contrario nao haveria tanta dissonancia na
taxa de aplicacao das sumulas em julgamentos colegiados. Dai se confirma o senso
comum de que os relatores possuem papel preponderante no resultado final dos
recursos e reforga-se a preocupacao com os julgamentos em listas.

Proxima semana. A diversidade no STJ: tribunal
uniformizador?

Seguiremos na proxima semana apresentando os resultados da pesquisa em
relacao ao perfil decisorio das turmas e relatores do STJ nas acdes de improbidade
administrativa.

Quais as chances da condenacgéao de 22 instancia ser alterada no STJ? Essas
chances aumentaram ou diminuiram nos ultimos anos? As taxas de absolvigao
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variam de acordo com a turma julgadora? Em que medida o resultado de julgamento
muda a depender do ministro relator? Essas e outras indagacdes serdo respondidas
na 2@ parte da pesquisa. Uma otima semana a todos!

1A pesquisa contou com a participacao de oito brilhantes pesquisadores sob minha
coordenacao: Pedro Paulo Alves Corréa dos Passos, Liana Claudia Hentges Cajal, Tulio da Luz
Lins Parca, Dijeison Tiago Rios Nascimento, Rafael Bonassa Faria, Matheus Soares Salgado
Nunes de Matos, Isis Negraes Mendes de Barros e Renan Carvalho Teodoro. O grupo teve o
apoio da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM). Comentarios, criticas ou

questionamentos podem ser encaminhados para gt.improbidade@gmail.com.
[2] Disponivel em:<https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/>.
3] Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Boletim/>.

%] Dados extraidos do Relatério Estatistico 2019, disponivel em:

<http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Boletim/>.

51 DIPP Gilson. A dosimetria das sangoes por improbidade administrativa in Doutrina: edicao
comemorativa 30 anos. Brasilia: Superior Tribunal de Justiga, 2019, p. 291. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/revista_doutrina_dos_30_anos.pdf>.

[6] Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/23949>.

7] Dados extraidos do Relatério Estatistico 2019, disponivel em:

<http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Boletim/>.
8] Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/23949>.
%I Nos termos do art. 9°, § 1°, do Regimento Interno do STJ, as, compostas por 5 Ministros cada,

sao competentes e especializadas para. Os recursos sao distribuidos a um Relator, que sera o

‘preparador e relator do processo’ (art. 80).

RAFAEL ARARIPE CARNEIRO - Professor de Direito Administrativo e Coordenador do Grupo de Pesquisa
em Improbidade Administrativa do IDP. Mestre em Direito Publico pela Universidade Humboldt de Berlim.
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Advogado, Presidente da Comissao de Direito Eleitoral da OAB/DF e Socio fundador do Carneiros
Advogados.

Os artigos publicados pelo JOTA nao refletem necessariamente a opinidao do site. Os textos
buscam estimular o debate sobre temas importantes para o Pais, sempre prestigiando a
pluralidade de ideias.
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