VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes: Trata-se de acao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido da Mobilizacdo Nacional —
PMN contra os arts. 22, 3% 92 10, 11, 12, 13, 15, 17, caput e § 3% 20, paragrafo
unico, 21, inciso I, 22 e 23, inciso II, da Lei 8.429/1992, cuja redacao ¢ a
seguinte:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, servidor ou nao, contra a administragao direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa
incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagao
ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinqgiienta
por cento do patrimonio ou da receita anual, serao punidos na forma
desta lei.

Paragrafo tnico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os
atos de improbidade praticados contra o patrimoénio de entidade que
receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de érgao
publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra com menos de cinqiienta por cento do
patrimonio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sang¢ao
patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicao dos cofres
publicos.

Art. 2% Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao,
por eleicao, nomeacao, designacao, contratagao ou qualquer outra
forma'de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungao
nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Art. 3° As disposicOes desta lei sao aplicaveis, no que couber,
aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra
para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob
qualquer forma direta ou indireta.

Art. 92 Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, func¢ao, emprego
ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente:

I — receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mdvel ou
imovel, ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a
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tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou
amparado por agao ou omissao decorrente das atribui¢cdes do agente
publico;

IT — perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar
a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem movel ou imdvel, ou a
contratacao de servicos pelas entidades referidas noart. 1° por preco
superior ao valor de mercado;

III — perceber vantagem econOmica, direta ou indireta, para
facilitar a alienacdo, permuta ou locagao de bem publico ou o
fornecimento de servigo por ente estatal porpreco inferior ao valor de
mercado;

IV — utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer mnatureza, de propriedade ou a
disposicao de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei,
bem como o trabalho de servidores-ptiblicos, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades;

V — receber vantagem economica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para tolerar a exploracao ou a pratica de jogos de azar, de
lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer
outra atividade ilicita, ou.aceitar promessa de tal vantagem;

VI — receber vantagem.econdmica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declaracdo falsa sobre medigao ou avaliagdo em
obras publicas ou qualquer outro servigo, ou sobre quantidade, peso,
medida, qualidade rou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

VII — adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato,
cargo, emprego-ou fungao publica, bens de qualquer natureza cujo
valor seja desproporcional a evoluc¢do do patriménio ou a renda do
agente publico;

VIII - "aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de
consultoria ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha
interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por agao ou omissao
decorrente das atribui¢des do agente publico, durante a atividade;

IX — perceber vantagem econdmica para intermediar a liberacao
ouaplicacao de verba publica de qualquer natureza;

X — receber vantagem econdomica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaragao a
que esteja obrigado;

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimonio bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII — usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art.
12 desta lei.



Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa
lesao ao erario qualquer agdao ou omissao, dolosa ou culposa, que
enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou
dilapidacao dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

I — facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacao
ao patrimonio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei;

II — permitir ou concorrer para que. pessoa fisica ou juridica
privada utilize bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas'no art. 1° desta lei, sem a
observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a
espécie;

IIT - doar a pessoa fisica .ou juridica bem como ao ente
despersonalizado, ainda que de fins educativos ou assisténcias, bens,
rendas, verbas ou valores do patrimonio de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta.lei, sem observancia das formalidades
legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

IV — permitir ou facilitar a alienagao, permuta ou loca¢do de bem
integrante do patrimonio‘de qualquer das entidades referidas no art.
12 desta lei, ou ainda a'prestagao de servigo por parte delas, por prego
inferior ao de mercado;

V — permitir ou facilitar a aquisi¢ao, permuta ou locagao de bem
ou servigo por prego superior ao de mercado;

VI — realizar operagdo financeira sem observancia das normas
legais e regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidonea;

VII - .conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a
observancia-das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a
espécie;

VIII — frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente;

IX.— ordenar ou permitir a realizacao de despesas nao autorizadas
em lei ou regulamento;

X — agir negligentemente na arrecadagao de tributo ou renda, bem
como no que diz respeito a conservagao do patrimonio publico;

XI — liberar verba publica sem a estrita observancia das normas
pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicacdo
irregular;

XII — permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca
ilicitamente;

XII — permitir que se utilize, em obra ou servigo particular,
veiculos, maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza,



de propriedade ou a disposicio de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor
publico, empregados ou terceiros contratados por essas entidades;

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto
a prestacao de servigos publicos por meio da gestdo associada sem
observar as formalidades previstas na lei;

XV - celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem
suficiente e prévia dotacao orcamentdria, .ou sem observar as
formalidades previstas na lei.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta
contra os principios da administracao ‘publica qualquer agdo ou
omissdao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as institui¢oes, e notadamente:

I — praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou
diverso daquele previsto, na regra de competéncia;

IT - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

III - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das
atribuigoes e que deva permanecer em segredo;

IV —negar publicidade aos‘atos oficiais;

V — frustrar a licitude.de.concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro,
antes da respectiva.divulgacao oficial, teor de medida politica ou
econOmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servigo;

VIII — descumprir as normas relativas a celebracao, fiscalizacao e
aprovacgao de contas de parcerias firmadas pela administragao publica
com entidades privadas.

Art. 12{ ‘Independentemente das sangdes penais, civis e
administrativas, previstas na legislacao especifica, estd o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagoes:

I — na hipdtese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da funcdo publica, suspensao dos direitos politicos de
oito-a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial e proibi¢ao de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja socio majoritario, pelo prazo de dez anos;

IT — na hipdtese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se
concorrer esta circunstancia, perda da funcao publica, suspensao dos
direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até
duas vezes o valor do dano e proibicao de contratar com o Poder



Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

III — na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se
houver, perda da fungdo publica, suspensao dos direitos politicos de
trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor
da remuneracgao percebida pelo agente e proibigdo.de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou ‘incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda - que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritario,pelo prazo de trés anos.

Art. 13. A posse e o exercicio' de  agente publico ficam
condicionados a apresentacao de declaragao dos bens e valores que
compdem o seu patrimonio privado, a fim de ser arquivada no servigo
de pessoal competente.

§ 1° A declaracdo compreenderd imoveis, moveis, semoventes,
dinheiro, titulos, agdes, e qualquer outra espécie de bens e valores
patrimoniais, localizado no Pais ou no exterior, e, quando for o caso,
abrangera os bens e valores ‘patrimoniais do conjuge ou companheiro,
dos filhos e de outras pessoas que vivam sob a dependéncia
econdmica do declarante, excluidos apenas os objetos e utensilios de
uso doméstico.

§ 22 A declaragao de bens sera anualmente atualizada e na data
em que o agente publico deixar o exercicio do mandato, cargo,
emprego ou fungao.

§ 3?2 Serd punido com a pena de demissdao, a bem do servico
publico, sem prejuizo de outras sangdes cabiveis, o agente publico que
se recusar a 'prestar declaracio dos bens, dentro do prazo
determinado, ou que a prestar falsa.

§ 4°.0.declarante, a seu critério, podera entregar cdpia da
declaracao anual de bens apresentada a Delegacia da Receita Federal
na conformidade da legislacdo do Imposto sobre a Renda e proventos
de qualquer natureza, com as necessdrias atualiza¢Oes, para suprir a
exigencia contida no caput e no § 2° deste artigo.

Art. 15. A comissao processante dara conhecimento ao Ministério
Pablico e ao Tribunal ou Conselho de Contas da existéncia de
procedimento administrativo para apurar a pratica de ato de
improbidade. Pardgrafo tinico. O Ministério Publico ou Tribunal ou
Conselho de Contas poderd, a requerimento, designar representante
para acompanhar o procedimento administrativo.

Art. 17. A agado principal, que tera o rito ordindrio, sera proposta
pelo Ministério Puablico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de
trinta dias da efetivacao da medida cautelar. [...]



§ 32 No caso da agao principal ter sido proposta pelo Ministério
Publico, a pessoa juridica interessada integrara a lide na qualidade de
litisconsorte, devendo suprir as omissoes e falhas da inicial e
apresentar ou indicar os meios de prova de que disponha.

Art. 20. A perda da fungao publica e a suspensao dos direitos
politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga
condenatdria. Pardgrafo tunico. A autoridade judicial ou
administrativa competente podera determinar o afastamento do
agente publico do exercicio do cargo, emprego ou func¢ao, sem
prejuizo da remuneragdo, quando a medida se fizer necessdria a
instrugao processual.

Art. 21. A aplicagao das sangOes previstas nesta lei independe: I —
da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico; [...]

Art. 22. Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o0 Ministério
Puablico, de oficio, a requerimento.de autoridade administrativa ou
mediante representacao formulada de acordo com o disposto no art.
14, podera requisitar a instauragao de inquérito policial ou
procedimento administrativo.

Art. 23. As agOes destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas
nesta lei podem ser propostas: [...]

IT — dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para
faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do servigo publico,
nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego.

O autor sustentou que o art. 22 do diploma legal confere excessiva
abrangéncia ao conceito de agente publico, defendendo a declaracao de
inconstitucionalidade /do preceito sem reducao de texto para excluir os
agentes politicos de seu ambito de incidéncia, ao argumento de que estao
sujeitos exclusivamente a sistematica dos crimes de responsabilidade.

Aduziu ainda’ que o art. 3° da Lei 8.429/1992 “sofre de excesso de
abrangéncia. Permite que as duras san¢oes de improbidade sejam aplicadas
a qualquer pessoa que haja se beneficiado, ‘sob qualquer forma direta ou
indireta’, do ato de improbidade. Esses termos tao imprecisos determinam
que as punic¢oes por improbidade indicam sobre quem sequer participou do
evento ou dele teve ciéncia. Termina, em virtude da sua hiperinclusao, por
imputar responsabilidade a quem nao agiu sequer com culpa. Dado o
evidente carater punitivo da Lei de Improbidade, é patente a agressao ao
principio constitucional do devido processo legal, bem como do Estado
Democratico de Direito, informado pela maxima de que nao deve haver
pena sem culpa”.



Anotou que o art. 92 inclusive seus incisos, “expressamente qualifica
como improbidade ‘auferir qualquer tipo de vantagem indevida’. Nao
distingue tipos de vantagens, tornando tanto a de menor importancia como
a mais aviltante igualmente causas de imposicao das 'graves penas de
improbidade. E clara a arbitrariedade suscitada pelo desprezo do legislador
para com as exigéncias de proporcionalidade e de’individualizagao de
pena”.

Com base nos mesmos argumentos, articulou contra o que entende ser
abrangeéncia excessiva dos artigos 10, caput e incisos, e 11, caput e incisos,
da Lei 8.429/1992.

Ao analisar o art. 12, anotou que “a leicestende a punicao do agente a
pessoa juridica de que ele é sécio, ao proibir que com ela o Poder Publico se
relacione de modo economicamente relevante. Mesmo que a pessoa juridica
nada tenha a ver com o fato improbo, apenas porque um de seus socios foi
condenado por improbidade, nao podera receber beneficios ou incentivos
fiscais nem contratar com o Poder Publico. (...) E nitida a afronta ao
principio da incomunicabilidade das puni¢oes (CF: art. 52, XLV)”.

Alegou também a desproporcionalidade do art. 13 da Lei 8.429/1992, ao
argumento de que “nem todorcargo publico apresenta aspectos sensiveis
bastante que justifiquem a interferéncia sobre a privacidade do agente e de
toda sua familia”.

Aduziu que o art. 15, ao permitir o acompanhamento do processo
administrativo pelo Ministério Puablico ou pelo Tribunal de Contas da
Uniao, ofende a separacao entre os Poderes.

Aludiu a supesta inconstitucionalidade do art. 17, no que determinaria
que o Ministério Publico ajuize a agdo de improbidade apds a efetivacao da
medida cautelar, além de impor a formacgao de litisconsdrcio necessario com
a pessoa juridica de direito publico lesada em seu § 3°.

No tocante ao art. 20, paragrafo tunico, alegou que “nao ha
discriminagao pelo legislador dos casos em que a instru¢ao processual
justifica o afastamento do agente publico. A dilatada abertura da norma nao
confere seguranca minima contra a arbitrariedade”.



Apontou ainda que o inciso I do art. 21 contraria o principio do devido
processo legal, defendendo que “a efetiva ocorréncia de dano ao patrimonio
publico ndo pode ser dispensada para a caracterizacdo da figura
constitucional da improbidade administrativa do art. 37, § 4*”,

Argumentou que “o art. 22 prevé hipotese de intervencao do Ministério
Pablico no ambito da Administracao Publica. Estabelece que o Ministério
Publico pode determinar a autoridade que é estranha a'sua organizagao que
pratique determinado ato (a instauragao de procedimento administrativo)”.

Afirmou que o art. 23, inciso II, contraria o principio da razoabilidade,
pois “nao contempla diferengas de gravidade entre os diversos atos de
improbidade”.

Requereu, ao final, que seja declarada'a inconstitucionalidade dos arts.
2°,3% 99 10, 11, 12, 13, 15, 17, caput e §3° 20, paragrafo unico, 21, inciso I,
22 e 23, inciso II, da Lei 8.429/1992.

Sobrevieram informacoes no eDOC 5, no eDOC 7 e no eDOC 15.

A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pela improcedéncia do
pedido (eDOC 10).

A Procuradoria-Geral da Republica opinou pela improcedéncia dos
pedidos, em parecer assim. ementado (eDOC 12):

Acaordireta de inconstitucionalidade. Lei n® 8.429/92, Improbidade
administrativa. Artigos 2%, 32, 92 10, 11, 12, incisos 1, 11 e 111, 13 e
paragrafos, 5% 17, §3° 20, paragrafo tnico, 21. inciso 1 22, 23, inciso II
Meérito,~ Constitucionalidade. Efetivacao da clausula do Estado
Democratico de Direito e dos principios republicano, da probidade e
da.moralidade, Respeito aos principios da separagao de poderes, do
devido processo legal, da proporcionalidade e da seguranca juridica.
Nao vulneragdao dos principios da individualizagdo e
intransferibilidade da pena. Improcedéncia do pedido.

Iniciado o julgamento em Sessao Virtual, o Ministro Relator
encaminhou voto pela improcedéncia dos pedidos.

Pedi vista dos autos para analisar a matéria com maior vagar.



E 0 que cumpria relatar. Passo ao voto .

()

Em 25 de outubro de 2021, apos o pedido de vista; foi publicada a Lei
14.230/2021, que modificou grande parte da Lei«8.429/1992, inclusive
dispositivos impugnados nesta acao direta, aprimorando o sistema de
enfrentamento da improbidade administrativa.

Esse cendrio impde que, antes do exame do mérito da acao direta, seja
analisada eventual perda de objeto do processo objetivo, em virtude da
insubsisténcia dos preceitos impugnados. Com efeito, a jurisprudéncia do
STF é firme no sentido de considerar .prejudicada a acao direta de
inconstitucionalidade, quando houver revogacao ou alteracao substancial
superveniente da norma objeto do contrele de constitucionalidade.

Nesse sentido, destaco os seguintes precedentes: ADI 4905, de minha
relatoria, Tribunal Pleno, DJe de 18.5.2023; ADI 5598, Rel. Min. Rosa Weber,
Tribunal Pleno, DJ de 17.4.2023; ADI 3.885/DF, de minha relatoria, Tribunal
Pleno, DJe 6.6.2013; ADI 2.352/ES, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno,
DJe. 17.8.2011; ADI 3.265/MT, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe
15.4.2011; e ADI-ED 4.061/DF, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe.
17.9.2015, de cuja ementa.transcrevo o seguinte excerto:

“2. Diante da revogagao das normas impugnadas, o objeto da
pretensao inicial nao mais subsiste, revelando-se invidvel o exame de
sua compatibilidade com a Carta Maior por meio do controle abstrato
de constitucionalidade.

3. A jurisprudéncia dessa Suprema Corte é pacifica quanto a
prejudicialidade da agao direta de inconstitucionalidade, por perda
superveniente de objeto, quando sobrevém a revogacao ou altera¢dao
substancial da norma questionada em sua constitucionalidade”.

Anoto, a proposito, que o autor nao procedeu ao aditamento da petigao
inicial, como determina a jurisprudéncia desta Corte.

Nesse sentido, verifico que o art. 32 foi modificado para especificar que
apenas o concurso doloso de agente privado, em conluio com agente



publico, pode atrair a regéncia da Lei de Improbidade Administrativa.
Resta prejudicada, portanto, a alegacao de “hiperinclusao” de particulares
na sistematica, sem consideragoes acerca do elemento subjetivo da conduta.

Os arts. 92, 10 e 11, além dos respectivos incisos, ‘também foram
profundamente alterados. A par de exigir-se sempre-o dolo do réu, as
condutas foram melhor especificadas e discriminadas. Em outras palavras,
houve ampla modificacao do objeto da acao direta, de modo que os
argumentos entdo direcionados aos dispositivos janao se sustentam diante
da sua nova redacgao, especialmente sem o necessario.aditamento.

Da mesma forma, o art. 17, caput e § 3% teve a redagao integralmente
modificada. Nao ha mais referéncia a prazo para ajuizamento da agao
principal, tampouco a imposi¢ao de litisconsércio nos moldes da redacao
original.

O pardgrafo tnico do art. 20 foi alterado, desdobrando-se nos
paragrafos 1° e 2° que especificam as situagOes que autorizam o
afastamento cautelar do agente publico, assim como estabelecem prazo
maximo para a medida.

O art. 22 também foi alterado, especialmente no ponto impugnado pelo
autor, ndao mais prevendo’ a requisicao, pelo Ministério Publico, de
instauracao de procedimento administrativo.

Por fim, o art. 23 foi completamente modificado, com a inauguracao de
novo regime de prescricao para os atos de improbidade, com o
estabelecimento de-prazo tnico de 8 anos, contados a partir da ocorréncia
do fato ou, no caso de infra¢des permanentes, do dia em que cessou a
permaneéncia.

Assim, tendo em vista a modificacao substancial dos arts. 32 92, 10, 11,
17, 20, 22 e 23 da Lei 8.429/1992, que ndo foram objeto de aditamento pelo
autor, declaro a perda parcial de objeto desta acdao direta de
inconstitucionalidade, em relacdo a esses dispositivos, nos termos do art.
485, inciso VI, do Coédigo de Processo Civil.

Prossigo na andlise dos arts. 2%, 12, 13, 15 e 21, inciso I, da Lei 8.429/1992.

(I0)

10



No que concerne a alegada inconstitucionalidade do art. 22, o autor
sustenta que o dispositivo € excessivamente abrangente, submetendo os
agentes politicos a sistematica de improbidade administrativa. Defende,
neste ponto, que os agentes politicos estejam sujeitos apenas ao regime dos
crimes de responsabilidade.

Desde o advento do diploma legal impugnado_alertei que as san¢des
reservadas aos atos de improbidade sao graves-e-em grande medida
equiparadas aquelas atreladas a pratica de crime comum, conforme
evidenciado pelo proprio art. 15, que em seu inciso III atribui a condenacao
criminal transitada em julgado a mesma consequéncia, no tocante aos
direitos politicos, daquela atribuida as condutas improbas.

Essa penalidade de suspensdao dos direitos politicos também esta
presente no sistema de responsabilidade politico-administrativa de agentes
politicos, os denominados crimes de responsabilidade. Basta observar que o
Presidente da Republica, se condenado.pelo Senado Federal em processo de
impeachment , pode ser inabilitado'para o exercicio de funcao publica pelo
prazo de oito anos (art. 52, paragrafo tinico, da Constituicao Federal).

Também os Ministros de Estado, os Ministros do Supremo Tribunal
Federal e o Procurador-Geral da Republica estao sujeitos a inabilitagao para
o exercicio de qualquer fungao publica, em virtude da pratica de crime de
responsabilidade, por for¢a.do art. 22 da Lei 1.079/1950.

No tocante a sancao de perda do cargo ou fungdo publica, novamente os
sistemas penal, deimprobidade administrativa e de crimes de
responsabilidade mostram-se coincidentes. Todos preveem a possibilidade
de condenagao do.imputado a essa drastica penalidade.

A superposigao de regimes de responsabilidade foi por mim salientada
em voto proferido no paradigmatico julgamento da Reclamacdo n® 2.138
(acérdao, publicado no DJe de 18/04/2008):

Em verdade, manifestei-me ha muito sobre o tema, cujo estudo,
em co-autoria com o professor Arnoldo Wald, publicado em margo de
1997 no jornal Correio Braziliense — Competéncia para julgar
improbidade administrativa -, foi citado no voto do eminente Ministro
Jobim. Referido estudo voltava-se, exatamente, a competéncia para
julgamento das agoes de improbidade.
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Naquela ocasiao, a par de externar algumas perplexidades, foram
firmados alguns posicionamentos sobre o tema. De plano, apontou-se
a incompeténcia dos juizes de primeira instancia para processar e
julgar causas de improbidade administrativa em que sejam réus
ministros de Estado ou membros de tribunais supetiores,(...) tendo em
vista, sobretudo, a natureza das sangdes aplicaveis .

Nesse ponto asseverou-se que, Admitir a_competéncia funcional
dos juizes de primeira instancia implicaria(...) subverter todo o
sistema juridico nacional de reparticao de competéncias. Isso porque a
Lei 8.429/92 haveria de ser entendida 'como seguindo as regras
constitucionais da competéncia hierdrquica. A nao ser assim, também
a agao de improbidade ajuizada (...) contra’o Presidente da Republica,
que nao encontra expressa previsdao no texto do artigo 102 da
Constituicao Federal, poderia ser aforada perante o juiz de primeiro
grau de jurisdicao, que, por sua vez, seria competente para impor-lhe
a sancao de perda de perda do‘cargo , o que configuraria patente
absurdo como ja demonstrado pelo Ministro Nelson Jobim.

Assim, naquele estudo”de 1997, firmou-se posicionamento no
sentido de que as a¢des de improbidade ajuizadas contra as referidas
autoridades deveriam observar a regra de competéncia fixada no
artigo 102, I, ¢ , da Constituicao. Registrou-se, ainda, que tal
prerrogativa constitucional de foro decorreria ndo em razao de
qualquer suspeigcdo contra o juiz de primeiro grau, mas,
fundamentalmente, em decorréncia do significado da decisao no
quadro politico-institucional.

Afirmou-se, ademais, que a simples possibilidade de suspensao de
direitos politicos, ou a perda de fungao publica, isoladamente
consideradas, seria suficiente para demonstrar (...) o forte conteudo
penal, com incontestaveis aspectos politicos da agao de improbidade.
Nesse ;,ponto, seguindo a doutrina, observou-se que a sentenga
condenatoria proferida nessa peculiar acao civil é dotada de efeitos
que; em-alguns aspectos, superam aqueles atribuidos a sentenca penal
condenatdria, sobretudo na perspectiva do equilibrio juridico-
institucional. Tal observacao, registrou-se, daria razao aqueles que
entendem que, sob a roupagem da acao civil de improbidade, o
legislador acabou por elencar, na Lei 8.429/92, uma série de delitos
que, teoricamente, seriam crimes de responsabilidade e ndo crimes
comuns.

Lembrou-se, também, que muitos dos ilicitos descritos na Lei de
Improbidade configuram, igualmente, ilicitos penais, que podem dar
ensejo a perda do cargo ou da funcao publica, como efeito da
condenagao, como fica evidenciado pelo simples confronto entre o
elenco de atos de improbidade, constante do art. 9° da Lei 8.429/92,
com os delitos contra a Administracao. Tal coincidéncia, afirmou-se,

(...) evidenciaria a possibilidade de incongruéncias entre as decisoes
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na esfera criminal e na agao civil com sérias conseqiiéncias para todo o
sistema juridico.

Decorridos mais de cinco anos da publicagao do referido estudo,
podemos verificar hoje que as reflexdes ali colocadas jamais poderiam
ser consideradas meras especulagdes abstratas. (Multiplicam-se as
acoes de improbidade ajuizadas em Primeira Instancia, com o
proposito de afastar de suas fungdes autoridades que gozam de
prerrogativa constitucional de foro. Hoje, tenho a firme convicgao de
que os atos de improbidade descritos na Lei 8.429 constituem
auténticos crimes de responsabilidade.

A coincidéncia de regimes nao se restringe as consequéncias dos atos
inquinados, alcangando também seu proprio conteudo, ja que a tutela da
probidade administrativa é objeto de intimeros tipos penais, assim como
dos tipos abertos referentes a infragoes politico-administrativas.

Todavia, esta Corte consolidou, a“despeito da posi¢ao por mim entao
defendida, o entendimento de que o'duplo regime sancionatorio de agentes
politicos é possivel, a excecao do Presidente da Republica. O acérdao foi
assim ementado:

Direito Constitucional. Agravo Regimental em Peti¢dao. Sujeigao
dos Agentes Politicos a Duplo Regime Sancionatdrio em Matéria de
Improbidade. Impossibilidade de Extensao do Foro por Prerrogativa
de Funcao a Acao de Improbidade Administrativa. 1. Os agentes
politicos, .com excecao do Presidente da Republica, encontram-se
sujeitos a um duplo regime sancionatorio, de modo que se submetem
tanto ~a responsabilizacao civil pelos atos de improbidade
administrativa, quanto a responsabilizacao politico-administrativa por
crimes de responsabilidade. Nao ha qualquer impedimento a
concorréncia de esferas de responsabilizagao distintas, de modo que
carece de fundamento constitucional a tentativa de imunizar os
agentes politicos das sangdes da agao de improbidade administrativa,
a pretexto de que estas seriam absorvidas pelo crime de
responsabilidade. A tinica exce¢do ao duplo regime sancionatdrio em
matéria de improbidade se refere aos atos praticados pelo Presidente
da Reptblica, conforme previsao do art. 85, V, da Constitui¢do. 2. O
foro especial por prerrogativa de fungao previsto na Constitui¢ao
Federal em relacdo as infragdes penais comuns ndo é extensivel as
agoes de improbidade administrativa, de natureza civil. Em primeiro

lugar, o foro privilegiado é destinado a abarcar apenas as infracoes
13



penais. A suposta gravidade das sangdes previstas no art. 37, § 4%, da
Constitui¢ao, nao reveste a acao de improbidade administrativa de
natureza penal. Em segundo lugar, o foro privilegiado submete-se a
regime de direito estrito, j& que representa exceg¢dao aos principios
estruturantes da igualdade e da republica. Nao comporta, portanto,
ampliacdo a hipoteses ndao expressamente previstas no texto
constitucional. E isso especialmente porque,.na’ hipdtese, nao ha
lacuna constitucional, mas legitima opg¢ao do” poder constituinte
origindrio em nao instituir foro privilegiado para o processo e
julgamento de agentes politicos pela pratica-de atos de improbidade
na esfera civil. Por fim, a fixacdo de competéncia para julgar a acao de
improbidade no 1o grau de jurisdicao, além de constituir formula
mais republicana, é atenta as capacidades institucionais dos diferentes
graus de jurisdicao para a realizagao da instruc¢ao processual, de modo
a promover maior eficiéncia no combate a corrupgao e na protecao a
moralidade administrativa. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento. Pet 3240 AgR, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, Relator(a)
p/ Acordao: ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 10/05
/2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-171 DIVULG 21-08-
2018 PUBLIC 22-08-2018.

Esse precedente foi recentemente reafirmado pelo Plendrio da Corte, ao
apreciar o Recurso Extraordinario 976.566, cujo acordao foi assim resumido:

“CONSTITUCIONAL. AUTONOMIA DE INSTANCIAS.
POSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO PENAL E POLITICA
ADMINISTRATIVA (DL 201/1967) SIMULTANEA A POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, DEVIDAMENTE TIPIFICADO
NA LEI'8:429/92. INEXISTENCIA DE BIS IN IDEM. 1. "Fazem muito
mal a Republica os politicos corruptos, pois nao apenas se impregnam
de vicios eles mesmos, mas os infundem na sociedade, e ndo apenas a
prejudicam por se corromperem, mas também porque a corrompem, e
sa0'mais nocivos pelo exemplo do que pelo crime” (MARCO TULIO
CICERO. Manual do candidato as eleicoes. As leis, III, XIV, 32). 2. A
norma constitucional prevista no § 4° do art. 37 exigiu tratamentos
sancionatdrios diferenciados entre os atos ilicitos em geral (civis,
penais e politico-administrativos) e os atos de improbidade
administrativa, com determinacao expressa ao Congresso Nacional
para edicao de lei especifica (Lei 8.429/1992), que ndo punisse a mera
ilegalidade, mas sim a conduta ilegal ou imoral do agente publico
voltada para a corrupgao, e a de todo aquele que o auxilie, no intuito
de prevenir a corrosao da maquina burocratica do Estado e de evitar o
perigo de uma administragao corrupta caracterizada pelo descrédito e
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pela ineficiéncia. 3. A Constitui¢ao Federal inovou no campo civil para
punir mais severamente o agente publico corrupto, que se utiliza do
cargo ou de fung¢des publicas para enriquecer ou causar prejuizo ao
erario, desrespeitando a legalidade e moralidade administrativas,
independentemente das ja existentes responsabilidades penal e
politico-administrativa de Prefeitos e Vereadores. 4. Consagracao da
autonomia de instancias. Independentemente. de as condutas dos
Prefeitos e Vereadores serem tipificadas como. infracdo penal (artigo
1°) ou infragado politico-administrativa (artigo 4%), previstas no DL 201
/67, a responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa é
autonoma e deve ser apurada em instancia diversa. 5. NEGADO
PROVIMENTO ao Recurso Extraordinario. TESE DE REPERCUSAQO
GERAL: “O processo e julgamento de prefeito municipal por crime de
responsabilidade  (Decreto-lei (201/67) nao impede sua
responsabiliza¢ao por atos de improbidade administrativa previstos
na Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das instancias”. (RE
976566, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 13/09/2019, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-210 DIVULG 25-09-2019 PUBLIC 26-09-2019).

Portanto, com base na unissona jurisprudéncia desta Corte, rejeito a
alegacao de inconstitucionalidade'do preceito.

No que tange ao art. 12, nao ha que se falar em ofensa a garantia da
intransmissibilidade da sancao. Inexiste, na hipdtese, san¢ao aplicada a
pessoa juridica que nao integrou o polo passivo da acao de improbidade,
mas, sim, técnica que visa a evitar que o agente apenado fraude a sancao
imposta, obtendo beneficios fiscais ou celebrando contratos publicos por
meio de pessoa juridica.

A norma mostra-se razoavel e necessaria, limitando sua abrangéncia as
pessoas juridicas.das quais o particular condenado por ato de improbidade
administrativa.€ sdcio majoritario, ou seja, atua ostensivamente no controle
e direcionamento da atividade empresarial.

Em relacao ao art. 13, que prevé a obrigacao de todo agente publico
apresentar sua declaracao de imposto de renda e proventos de qualquer
natureza, nao vislumbro desproporcionalidade no preceito. O dispositivo
busca assegurar mecanismos de fiscalizagdo do patrimdnio de agentes
publicos, de modo a resguardar a moralidade e o erario, razao pela qual
normas dessa natureza ja foram placitadas pelo Tribunal. Senao vejamos:
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Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 5.388/99 do Estado do
Rio de Janeiro. CONAMP. Obrigacao de entrega de declaracao de
bens a Assembleia Legislativa por agentes publicos estaduais.
Competéncia atribuida ao Poder Legislativo sem o devido amparo
constitucional. Vicio de iniciativa. Parcial procedéncia. (...) 2. Lei
estadual que estabeleceu, com fundamento na competéncia
constitucional de controle externo por parte do-Poder Legislativo, a
obrigatoriedade de apresentacao de declaracde de bens por diversos
agentes publicos estaduais (magistrados,.membros do Ministério
Publico, deputados, procuradores do estado, defensores publicos,
delegados etc.) a Assembleia Legislativa."3. Modalidade de controle
direto dos demais Poderes pela Assembleia Legislativa - sem o auxilio
do Tribunal de Contas do Estado - que nao encontra fundamento de
validade na Constituicao Federal. Assim, faltando fundamento
constitucional a essa fiscalizagao, nao poderia a Assembleia
Legislativa, ainda que mediante lei, outorgar a si propria competéncia
que é de todo estranha a fisionomia institucional do Poder Legislativo.
4. Inconstitucionalidade ‘formal da lei estadual, de origem
parlamentar, que impde obtriga¢des aos servidores publicos em
detrimento da reserva de ‘iniciativa outorgada ao chefe do Poder
Executivo (art. 61, § 1%, II,da CF), e da autonomia do Poder Judiciario
(art. 93 da CF) e do Ministério Publico (arts. 127, § 2¢, e 128, § 5% da
CF) para tratar do regime juridico dos seus membros e servidores. 5.
Constitucionalidade da lei em relacido aos servidores e membros da
propria Assembleia Legislativa, por se tratar de controle
administrativo interno, perfeitamente legitimo . 6. Acdo direta julgada
parcialmente procedente, declarando-se i) a inconstitucionalidade dos
incisos II aV do art. 1% dos incisos II a XII e XIV a XIX do art. 2% das
alineas b-a‘e.do inciso XX também do art. 22 todos da Lei n® 5.388, de
16 de fevereiro de 2009, do Estado do Rio de Janeiro, e ii) conferindo-
se interpretacdo conforme a Constitui¢ao ao art. 5° do mesmo diploma
legal, ‘para que a obrigacao nele contida somente se dirija aos

administradores ou responsaveis por bens e valores publicos ligados
ao Poder Legislativo.

(ADI 4203, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
30/10/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-021 DIVULG 30-01-2015
PUBLIC 02-02-2015)

Nesse contexto, o argumento do autor da acdo direta concernente a
irrazoabilidade da norma, por estender-se a todos os agentes publicos,
carece de robustez. A finalidade do dispositivo legal é permitir de forma
linear que o patrimonio de todo servidor publico seja igualmente
escrutinado, sem lacunas ou distingoes.
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De fato, sequer € possivel tracar de forma objetiva a linha que
diferenciaria os servidores que exercem fungdes fiscalizdveis daqueles
isentos do crivo, até porque todos estao igualmente sujeitos a sistematica da
improbidade administrativa. Tanto é assim que o proprio requerente foi
incapaz de apontar critérios ou elementos de diferenciagdao das diferentes
fungoes publicas para essa finalidade.

No que diz respeito ao art. 15, o acompanhamento do procedimento
administrativo relativo a possivel ato de improbidade pelo Ministério
Publico nao implica ofensa ao postulado da separagao entre os Poderes. O
mero acompanhamento do processo nao representa interferéncia em sua
condugdo. A norma permite que os 6rgaos de controle tenham imediato
conhecimento de condutas improbas, de modo a adotar as providéncias
pertinentes em seu ambito de atuacao, com’o integral conhecimento das
circunstancias probatdrias e do desfecho do processo administrativo.

A bem da verdade, o preceito impugnado atende ao proprio comando
dos artigos 127 e 129 da Constitui¢ao Federal, segundo os quais ao
Ministério Pablico cabe “a defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” e “zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados nestaConstitui¢do, promovendo as medidas
necessarias a sua garantia”.

Ademais, o dispositivo questionado concretiza o principio da eficiéncia,
previsto no caput do art; 37 da Constituicao Federal, que rege a atuagao da
Administragao Publica, na medida em que possibilita o compartilhamento
de conhecimento/ea intervencao rapida do Ministério Publico e dos
Tribunais de Contas ha repressao e reparagao de ilicitos.

Quanto ao art. 21, inciso I, inexiste relacao entre a clausula
constitucional do devido processo legal e a desnecessidade de comprovagao
do dano ao’/patrimonio publico para configuragao de determinados atos de
improbidade.

A defesa da probidade administrativa nao se restringe a protecao do
erario, sob o prisma patrimonial, alcancando condutas que, mesmo sem
lesionar o erdrio, resultam em enriquecimento ilicito de terceiros (art. 9°) ou
violam principios da Administra¢ao Publica (art. 11).

Observe, por exemplo, a conduta de negar publicidade a atos oficiais
(art. 11, inciso IV). Esse tipo de improbidade protege o principio da

publicidade (art. 37, caput, da Constituicao Federal), cujo conteuado
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eminentemente juridico nao pode ser valorado em termos econémicos. E
dizer, da violagao ao dever de publicidade do agente publico nao decorre
dano ao erdrio, o que nao diminui sua importancia.

Por fim, saliento que a reforma implementada pela Tei 14.230/2021
introduziu outros critérios que asseguram a proporcionalidade na repressao
de atos de improbidade, evitando que condutas menos graves sejam
submetidas ao severo regime sancionatoério. Refiro-me especificamente a
exigéncia de dolo especifico (art. 11, paragrafos 12 e 2°) para configuragao
do ato de improbidade, com o definitivo sepultamento da modalidade
culposa.

Dessa forma, também quanto ao art. 21 da Lei 8.429/1992 a pretensao
veiculada na petigao inicial ndo merece prosperar.

(L)

Ante o exposto , divirjo do Ministro Relator e julgo prejudicada esta
acao direta em relagcao aos arts.;3% 92 10, 11, 17, 20, 22 e 23 da Lei 8.429
/1992, com fundamento no art..485, inciso VI, do Cédigo de Processo Civil.

No que concerne aos demais dispositivos, julgo improcedentes os
pedidos.

E como voto.
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