RECLAMACAO 73.619 RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

RECLTE.(S) et

ADV.(A/S) : RICARDO CESAR FERREIRA DUARTE JUNIOR

ADV.(A/S) : RAPHAEL DE ALMEIDA ARAUJO E OUTRO(A/S)

RECLDO.(A/S) : TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

ADV.(A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

BENEF.(A/S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO

DECISAOQ: Trata-se de reclamacio constitucional com pedido de
medida liminar, proposta por ------------ , em face de decisao proferida pelo
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, nos autos da Acao de
Improbidade 0009394-94.2015.8.19.0068.

O reclamante sustenta, em sintese, a necessidade de aplicacao da
orientagao firmada por esta Corte no ARE-RG 843.989 (tema 1.199), para o
fim de assegurar a aplicagao retroativa das altera¢des trazidas pela Lei
14.230/2021.

Consta dos autos o seguinte contexto fatico:

———————————— , ora reclamante, respondeu a Acdo de
Improbidade Administrativa n°% 000939494.2015.8.19.0068,
proposta pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro em
15/01/2015 (fls. 2-17 do Doc. 01), que lhe imputou as condutas
previstas no art. 99, art. 10, caput e art. 11, caput e inc.I da Lei n
8.429/92.

Narrou o Orgao Ministerial que a conduta improba seria a
cumulacdo ilicita de cargos publicos entre 03/08/2004 e
20/05/2010, periodo em que o reclamante teria cumulado o cargo
de Guarda Municipal do municipio de Armagao dos Buzios com

o cargo de Motorista do Municipio de Rio das

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 6DC8-3879-06F9-4569 e senha 96CD-F794-7377-6DF7



RcL 73619 / R]

Ostras.

Ap0s a instrugao processual, foi proferida sentenca (fls.
845-848 do Doc. 01) em 26/07/2019, julgando procedente o pleito

do Ministério Publico para
CONDENAR o réu pela pritica do ilicito do art. 11 da Lei
8.429/92 a perda da funcdo publica e a suspensio dos direitos
politicos e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou dele
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, 41 ainda que por meio de pessoa juridica da qual

seja socio majoritdrio pelo prazo de 03 anos.

Apos a interposicao de Apelacao pelo ora reclamante (Fls.
854-863 do Doc. 01), entraram em vigor as alteragOes trazidas
pela Lei n®. 14.230/2021 na LIA.

Nao obstante, foi proferido o Acérdao ora reclamado (Fls.
978-997 do Doc. 01) em 10/02/2023, mantendo na integra a
sentenca proferida, sem sequer analisar a questao do dolo
especifico, elemento agora requerido pela legislacdo para
condenacao.

(-.)

Em 30/10/2023 , foi proferida decisao (Fls. 1.294-1.298 do
Doc. 01) determinando a devolugdo dos autos ao érgao julgador
para juizo de retratacdo ou integracao, da seguinte forma:

Da leitura do acérddo recorrido ndo se infere, textualmente,

a qualificacio de dolo especifico na conduta praticada pelo

recorrente. De modo que, considerando seus termos, hd possivel

colidéncia entre o julgado e a tese firmada no Tema 1.199 do

repertorio do Supremo Tribunal Federal.

Em juizo de retratacado, repetindo de forma quase idéntica o
acérdao proferido anteriormente, manteve-se a condenacgao do
reclamante (Fls. 1.326-1.334 do Doc. 01).” (eDOC 1, p. 3-6)
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Sustenta que “hd uma clara contrariedade a Lei de Improbidade
Administrativa, pois ndo hd mais possibilidade de condenacdo pelo caput do art. 11
da LIA, que agora possui um rol taxativo” (eDOC 1, p. 7).

Diante disso, requer a concessao de liminar para suspender o processo de
origem e, no mérito, pleiteia que seja cassado o acérdao.

E o relatério. Decido.

Conforme disposto na Constituicao Federal, compete ao STF

processar e julgar originariamente reclamacao para a preservacao de sua

competéncia, garantia da autoridade de suas decisdes e da observancia
das Samulas Vinculantes (arts. 102, 1, “I”, e 103-A, § 3° da CF/88). Nesse
sentido, o Cddigo de Processo Civil de 2015 também regulamentou a

matéria e assentou as seguintes hipoteses de cabimento da reclamagao:

“Art. 988. Cabera reclamagao da parte interessada ou do
Ministério Pablico para:

I - preservar a competéncia do tribunal;
II - garantir a autoridade das decisoes do tribunal;
Il - garantir a observancia de enunciado de stimula

vinculante e de decisao do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade;

IV - garantir a observancia de acdérdao proferido em
julgamento de incidente de resolucao de demandas repetitivas

ou de incidente de assunc¢ao de competéncia (...).”

Na hipotese dos autos, o reclamante sustenta a tese de erronia na
aplicacao do entendimento deste Supremo Tribunal Federal, pelo Juizo a
quo, relativamente ao ARE-RG 843.989 (Tema 1.199), paradigma da
repercussao geral.

Pois bem.

Extrai-se dos autos, inicialmente, que, em 24.9.2015, o Ministério
Puablico do Estado do Rio de Janeiro propos agao civil publica por ato de
improbidade administrativa em desfavor do reclamante (eDOC 2, p. 217),

tendo o Juizo da 22 Vara da Comarca de Rio das Ostras/R], diante dos
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elementos probatorios constantes dos autos, destacado que a conduta
praticada violava os principios norteadores da Administracao Publica, de
modo a subsumir-se ao caput do art. 11 da Lei 8.429/1992, em sua redacao
original (eDOC. 4, p. 207-210).

Assim, julgou procedente o pedido, para condenar o reclamante, nos

seguintes termos:

“Ante o exposto, JULGA-SE PROCEDENTE o pedido para
CONDENAR o réu pela pratica do ilicito do art. 11 da Lei
8.429/92 a perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos
politicos e proibi¢ao de contratar com o Poder Publico ou dele
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, 41 ainda que por meio de pessoa juridica da qual

seja socio majoritadrio pelo prazo de 03 anos.” (eDOC 4, p. 210)

Por sua vez, ao apreciar a apelacao interposta pelo ora reclamante, o
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro negou-lhe provimento,
mantendo a condenagao pela pratica de ato de improbidade consistente na
violagdo aos principios da Administragdo Publica, lesdo ao erario e
enriquecimento ilicito (eDOC 4, p. 341-348). Opostos embargos de
declaracao, foram rejeitados (eDOC 5, p. 9-15).

Em seguida, foram interpostos recursos especial e extraordindrio,
oportunidade em que determinou-se, antes do juizo de admissibilidade
dos recursos excepcionais, que o drgao julgador procedesse ao exercicio do
juizo de retratacao (eDOC 5, p. 286-289).

Em nova apreciacao da apelacao do ora reclamante, a 12¢ Camara de
Direito Privado do TJRJ manteve a orientagao adotada no julgamento da
apelacao (eDOC 5, p. 317-325), em acdérdao prolatado em 23.5.2024, nos

termos da seguinte ementa:

“APELACAO CIVEL. JUIZO DE RETRATACAO. ART.
1.030, I DO CPC. JULGAMENTO DO RECURSO
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PARADIGMA. TEMA 1199. 1. Autos encaminhados pela Eg.
Terceira Vice-Presidéncia, com fulcro no art. 1.030, II, do CPC,
para que seja examinada a pertinéncia do juizo de retratagao,
diante da possivel divergéncia entre o acordao proferido por esta
Colenda Camara e a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal
ao julgar o ARE 843989/PR (Tema 1199), sob o rito da repercussao
geral. 2. Verifica-se no caso em tela que a conduta do apelante se
adequa ao tipo previsto na lei de improbidade, em consonancia
com a tese firmada pelo STF, sendo evidente a acumulagao
indevida de cargos publicos, bem como o dolo especifico na
pratica do ato. JUIZO DE RETRATACAO NEGATIVO.” (eDOC
5, p. 317)

Pois bem.

Como visto, antes que sobreviesse o transito em julgado definitivo da
decisdo de mérito acerca da pretensao ministerial, houve o advento da Lei
14.230/2021, que, dentre outras inovagOes, alterou substancialmente o
conteildo do art. 11 da Lei 8.429/1992 e o regime juridico do ato de

improbidade administrativa nele previsto. Confira-se:

“Art. 11 da Lei 8.429/1992 em sua redacao original:
Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que

atenta contra os principios da administragao publica qualquer
acdo _ou omissao que viole os deveres de honestidade,

imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e

notadamente:
I - praticar ato  visando fim
proibido em lei ouregulamento ou
diverso daquele previsto, na regra de
competéncia;

II  -retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio;
III - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia

emrazao das atribui¢des e que deva permanecer em segredo;
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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
deterceiro, antes da respectiva divulgacao oficial, teor de
medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco de

mercadoria, bem ou servigo. (grifo nosso)

Art. 11 da Lei 8.429/1992 com a redacao dada pela Lei
14.230/2021;

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que

atenta contra os principios da administracao publica a acdo ou
omissao dolosa que viole os deveres de honestidade, de
imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das

seguintes condutas: I - (revogado);

II - (revogado);

III - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia
emrazao das atribui¢des e que deva permanecer em segredo,
propiciando beneficiamento por informacao privilegiada ou
colocando em risco a seguranca da sociedade e do Estado;

IV - negar publicidade aos atos oficiais, exceto em
razaode sua imprescindibilidade para a seguranca da sociedade
e do Estado ou de outras hipoteses instituidas em lei;

\Y - frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater
concorrencial de concurso publico, de chamamento ou de
procedimento licitatério, com vistas a obtencdao de beneficio
proprio, direto ou indireto, ou de terceiros;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado
afazé-lo, desde que disponha das condi¢des para isso, com vistas
a ocultar irregularidades;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento
deterceiro, antes da respectiva divulgacao oficial, teor de medida
politica ou econdmica capaz de afetar o preco de mercadoria,

bem ou servigo.
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VIII - descumprir as normas relativas a celebracao,
fiscalizagao e aprovagao de contas de parcerias firmadas pela
administra¢ao publica com entidades privadas.

IX - (revogado);

X - (revogado);

XI - nomear conjuge, companheiro ou parente em
linhareta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau,
inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma
pessoa juridica investido em cargo de direcao, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de
confianca ou, ainda, de funcdo gratificada na administracao
publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o
ajuste mediante designagdes reciprocas;

XII - praticar, no ambito da administracdo publica e
comrecursos do erdrio, ato de publicidade que contrarie o
disposto no § 1° do art. 37 da Constituicao Federal, de forma a
promover inequivoco enaltecimento do agente publico e
personalizagao de atos, de programas, de obras, de servicos ou
de campanhas dos érgaos publicos.

§ 12 Nos termos da Convencao das Nagoes Unidas contra a
Corrupcao, promulgada pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro
de 2006, somente havera improbidade administrativa, na
aplicacao deste artigo, quando for comprovado na conduta
funcional do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio
indevido para si ou para outra pessoa ou entidade.

§ 22 Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a quaisquer
atos de improbidade administrativa tipificados nesta Lei e em
leis especiais e a quaisquer outros tipos especiais de improbidade
administrativa instituidos por lei.

§ 3¢ O enquadramento de conduta funcional na categoria de
que trata este artigo pressupde a demonstracao objetiva da
pratica de ilegalidade no exercicio da funcao publica, com a
indicagdo das normas constitucionais, legais ou infralegais

violadas.
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§ 4° Os atos de improbidade de que trata este artigo exigem
lesividade relevante ao bem juridico tutelado para serem
passiveis de sancionamento e independem do reconhecimento
da produgao de danos ao erario e de enriquecimento ilicito dos
agentes publicos.

§ 52 Nao se configurara improbidade a mera nomeagao ou
indicagao politica por parte dos detentores de mandatos eletivos,
sendo necessaria a aferigio de dolo com finalidade ilicita por

parte do agente.” (grifo nosso)

Como se percebe, a nova legislacao alterou prodigiosamente o
regramento normativo dos chamados atos de improbidade por condutas
atentatdrias aos principios da administracao publica (Lei 8.429/1992, art.
11).

Sem qualquer pretensao de exaustividade, as principais inovagoes
introduzidas pela Lei 14.230/2021 para o ato de improbidade
administrativa do art. 11 da Lei 8.429/1992 podem ser sintetizadas nas
seguintes alteragOes: (i) necessidade do elemento subjetivo doloso para
caracterizagdo dos atos de improbidade por condutas atentatdrias aos
principios da administra¢ao publica, com comprovagao do dolo especifico
de obter proveito ou beneficio indevido para o agente publico ou terceiro
(art. 11, caput e § 1°); (ii) tipificacao taxativa dos atos dolosos de
improbidade administrativa atentatdérios aos principios da administragao
publica (art. 11, parte final do caput e incisos III a XII) e; (iii) necessidade de
lesividade relevante aos bens juridicos tutelados para a caracterizagao do
ato de improbidade (art. 11, § 4°). A esse respeito, tenho destacado, em sede

doutrinaria, que:

“O caso do art. 11, sobre a violagao de principios da
Administracao Publica, é simbdlico ao se levantar, por exemplo,
a possibilidade de algum ato que viole o principio da legalidade.

Essa questdo foi abordada pela nova legislacio com a
retirada do rol exemplificativo do caput, vinculando o processo
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de subsuncao ao enquadramento nas praticas descritas nos
incisos do dispositivo.

A par desse aspecto, a nova Lei implicou significativa
reducdo do ambito de incidéncia dos preceitos proibitivos,
sobretudo em virtude da melhor caracterizacdo das condutas,
com o emprego de elementos finalisticos qualificadores do ato.
Exemplo desse incremento normativo € a nova redacgao do inciso
III do art. 11.

Na legislacdo anterior, constituia ato de improbidade
‘revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das
atribui¢oes e que deva permanecer em segredo’. Agora, a agao
reprovada consiste em ‘revelar fato ou circunstancia de que tem
ciéncia em razao das atribuicdes e que deva permanecer em
segredo, propiciando beneficiamento por informagao
privilegiada ou colocando em risco a seguranga da sociedade e
do Estado’.

Como se v&, ha inequivoco fechamento do tipo, com a
adjetivacdo aprimorada, de modo que o intérprete obtém na
legislacao maiores fatores de interpretacdo e andlise da conduta
do agente publico. Ou seja, ndo basta que o servidor publico
quebre o sigilo de determinado fato, mas também que essa
conduta resulte em beneficio ou coloque em risco a seguranca
publica.

Essa redagao qualificada dos tipos dos atos de improbidade
ressoa também na melhor definicio do elemento subjetivo da
conduta. Os paragrafos 1° e 2° do art. 1° da nova Lei de
Improbidade afastam a possibilidade de ter-se atos de
improbidade culposos e rejeitam que o exame da agao improba,
sob o angulo subjetivo, esgote-se na voluntariedade da conduta.”
(MENDES, Gilmar Ferreira. Supremo Tribunal Federal e
Improbidade Administrativa: perspectivas sobre a reforma da
Lei 8.429/1992. In: MENDES, Gilmar Ferreira; CARNEIRO,
Rafael de A. Araripe. Nova Lei de Improbidade Administrativa:
Inspiracoes e desafios. Almedina Brasil: Sao Paulo, 2022. p. 52 -
grifei)
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Em suma, apds as alteragdes promovidas pela Lei 14.230/2021, para
que haja condenacao por ato de improbidade administrativa, com
fundamento no art. 11 da Lei 8.429/1992 (ofensa a principios da

Administracao Publica), ha que se demonstrar a pratica dolosa de alguma

das condutas descritas nos incisos do dispositivo mencionado e que essa

conduta seja lesiva ao bem juridico tutelado.

No julgamento do ARE 843.989/PR (Tema 1.199) (Rel. Min. Alexandre
de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 9.12.2022), o Plendrio do Supremo Tribunal
Federal defrontou-se com a questao relativa a eventual retroatividade da
Lei 14.230/2021 a fatos ocorridos antes da sua entrada em vigéncia,
apreciando a questao, em especial, sob a perspectiva da necessidade da
presenca do elemento subjetivo dolo para a configuragio do ato de improbidade
administrativa e da aplicagio dos novos prazos de prescri¢do geral e intercorrente.

Na oportunidade, foram fixadas as seguintes diretrizes quanto a
retroatividade das inovagdes: (1) que é necessaria a comprovagao da
presenca do elemento subjetivo “dolo” para a tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa; (2) que a revogacao da modalidade culposa
do ato de improbidade administrativa ¢é irretroativa, nao tendo
incidéncia em relacdo a eficicia da coisa julgada e a processos de

execucdo das penas e seus incidentes; (3) que a Lei n® 14.230/2021 aplicase

aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia

do texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em julgado,

devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente;

(4) e que o novo regime prescricional previsto na Lei n® 14.230/2021 ¢
irretroativo, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicacao
da lei.

Como se v, embora tenha sido afirmada a irretroatividade da
extingao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, a
Corte estabeleceu exce¢ao de retroatividade relativa para casos como o
presente, em que ainda nao houve o transito em julgado da condenacao
por ato de improbidade. No particular, a tese de julgamento restou assim

redigida:
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“A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior
dalei, porém sem condenacao transitada em julgado, em virtude
da revogacdao expressa do texto anterior; devendo o juizo
competente analisar eventual dolo por parte do agente.” (ARE
843.989/PR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe
9.12.2022)

Definiu-se, portanto, como regra, a irretroatividade da Lei
14.230/2021, ressalvados os processos em que nao tenha havido
condenacao transitada em julgado. Dito com outras palavras, admitiu-se a
aplicagao das novas disposi¢oes da Lei 8.429/1992 aos processos em curso
nos quais ainda nao tenha sido formada a coisa julgada quanto a
condenagao pelo ato de improbidade.

Ainda que tal precedente tenha debatido a retroatividade da Lei
14.230/2021 a luz das alteragoes referentes ao elemento subjetivo e ao prazo
prescricional, a diretriz fixada no julgamento quanto a incidéncia
imediata das novas disposicoes da Lei 8.429/1992 aos processos em que
ainda nao tenha ocorrido o transito em julgado é plenamente aplicavel a
casos em que nao necessariamente esteja em discussdo o elemento
subjetivo da imputacdo, haja vista nao ter sido essa a tinica alteracao
promovida pela Lei 14.230/2021.

Acrescente-se a isso a necessidade, que destaquei no voto em que
proferi no julgamento do ARE 843.989/PR, de se conferir aos atos de
improbidade administrativa tratamento similar aqueles da seara criminal,
sobretudo quando em jogo garantias constitucionais. Entendo que diante
da proximidade dos regimes juridicos de combate a atos de improbidade
administrativa e de persecuc¢ao criminal, com san¢oes de grau similar de
gravidade, impde-se a incidéncia da garantia da retroatividade da norma
sancionadora mais benéfica.

Nao é novidade que o cuidado com o patrimonio publico ocupou
espago preferencial no projeto constitucional de 1988. A moralidade
administrativa foi expressamente alcada ao patamar de principio da
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Administracao Publica (CF, art. 37), e, dessa norma, floresceram, no
proprio texto constitucional, as bases de novo e autonomo sistema de
responsabilizacao civel de agentes publicos e privados cujas condutas
atentam contra a probidade.

Os contornos constitucionais desse sistema evidenciam o rigor do
Constituinte com os atos de improbidade administrativa, no que estabelece
que importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel (CF, art. 37, § 4°). Ademais,
como refor¢o na protecao da probidade administrativa, sob o angulo da
higidez do erario, o § 5° do art. 37 da Constituicao previu igualmente a
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erdrio.

O texto constitucional emitiu ao legislador, portanto, diversos
comandos para edificacdo de grave e abrangente regime de
responsabilizacdo de agentes responsaveis por condutas improbas, fora da
seara penal.

Este ponto é importante para compreensao da abordagem proposta. E
inequivoco que a a¢ao de improbidade administrativa nao se desdobra no
ambito penal, bem como que ha uma relativa independéncia entre as
esferas, nos termos da parte final do § 4° do art. 37 da Constituicao. Tratase
de responsabilidade formada na seara civel, fora do processo penal.

Disso nao resulta, porém, que a questao esteja definitivamente
resolvida, com a solu¢do das controvérsias da agdao de improbidade
administrativa mediante a mera transposicao de conceitos e principios do
direito civil. Isso porque o carater sancionatorio e o severo conjunto de
responsabilidades atrelado ao regime de improbidade coloca-o em zona de
inequivoca interface entre diferentes regimes de direito publico.

Nesse sentido, a questdo da retroatividade das inovacOes inseridas
pela Lei 14.230/2021 relaciona-se profundamente com a natureza das
normas de improbidade administrativa, ora agregadas a principiologia do
direito penal, ora dele apartadas, com a incidéncia de regras do direito

administrativo sancionador ou, quando menos, do préprio direito civil.
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Reservadas as devidas vénias, ndo comungo do entendimento
daqueles que posicionam os atos de improbidade administrativa
exclusivamente no ambito do direito civil, negligenciando o seu inequivoco
carater sancionador, bem como a profunda conexdao entre o direito
sancionador e o direito penal.

Conforme fiz ver no julgamento da Rcl 41.557/SP (DJe de 10/03/2021),
arelacao entre direito penal e direito administrativo sancionador revela um
nodulo problematico do sistema penal com o qual a doutrina especializada
vem se ocupando desde o inicio do século XX, quase coincidindo com o
desenvolvimento da propria dogmatica juridico-penal moderna.

O ponto central de tensao, para além de tracar uma diferenciagao
formal e material entre o ilicito penal e o ilicito administrativo — algo que
foi objeto de preocupacao da doutrina desde a publicacao de Das
Verwaltungsstrafrecht, por Goldschmidt, em 1902 — ¢ a limita¢do do jus
puniendi estatal por meio do reconhecimento (1) da proximidade entre as
diferentes esferas normativas e (2) da extensao de garantias individuais
tipicamente penais para o espago do direito administrativo sancionador.

Nessa linha, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH)
estabelece, a partir do paradigmatico caso Oztiirk, em 1984, um conceito
amplo de direito penal, que reconhece o direito administrativo sancionador
como “auténtico subsistema” da ordem juridico-penal. A partir disso,
determinados principios juridico-penais se estenderiam para o ambito do
direito administrativo sancionador, que pertenceria ao sistema penal em
sentido lato. (OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de Intervengdo e Direito
Administrativo Sancionador. 2012, p. 128).

Acerca disso, afirma a doutrina que:

“A unidade do jus puniendi do Estado obriga a transposicao
de garantias constitucionais e penais para o direito
administrativo sancionador. As minimas garantias devem ser:
legalidade, proporcionalidade, presuncao de inocéncia e ne bis in
idem.” (OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de Intervencio e Direito
Administrativo Sancionador. 2012. p. 241)
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A assungao desse pressuposto pelo intérprete, principalmente no
tocante ao principio do ne bis in idem, resulta na compreensao, como sera
observado, que tais principios devem ser aplicados nao somente dentro dos
subsistemas mas também e principalmente na relagao que se coloca entre
0s subsistemas.

Refor¢ando a linha de fundamentacao aqui construida, a professora e
pesquisadora Helena Lobo da Costa, em monografia por meio da qual
recebeu o titulo de Livre Docente pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, destaca que a interpretacao no sentido da
independéncia absoluta entre o direito penal e o direito administrativo
sancionador revela um equivoco metodoldgico, que alcanga sérios

problemas praticos:

“Em nossa doutrina e, especialmente, em nossa
jurisprudéncia prevalece ainda o paradigma de ‘independéncia
entre as instancias’, que além de ndo apresentar fundamentagao
cientifica convincente, gera diversos resultados paradoxais.
Além disso, constréi um modelo que pouco se coaduna com a
ideia de unidade da ordem juridica, como um sistema juridico
estruturado e dotado de racionalidade interna. O ordenamento
juridico ndo pode ser tido como um conjunto desconexo de
normas juridicas, submetidas somente ao principio da
hierarquia. (...) Portanto, a ideia de independéncia entre as
instancias apresenta diversas inconsisténcias, nao podendo ser
abracada como dogma inquestionavel, bem ao contrdrio.”
(LOBO DA COSTA, Helena. Direito Penal Economico e Direito
Administrativo Sancionador. 2013. pp. 119 e 222)

Nesse sentido, a doutrina e a jurisprudéncia dos Tribunais patrios
tém se inclinado pela aplicabilidade dos direitos e garantias constitucionais
de cunho marcadamente penal, no que se refere a interpretacdo de normas
juridicas sucessivas que relevem ou minorem sangoes a pessoas fisicas e

juridicas (incluindo as de direito publico) — direito sancionatorio estatal.
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Ressalto que as sangdes prescritas aos atos de improbidade sao graves
e em grande parte equiparadas aquelas atreladas a pratica de crime
comum, conforme evidenciado pelo proprio art. 15 da Constitui¢ao, que
em seu inciso III atribui a condenagao criminal transitada em julgado a
mesma consequéncia, no tocante aos direitos politicos, daquela atribuida
as condutas improbas.

Essa penalidade de suspensao 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 Reptblica, se condenado pelo Senado Federal em processo
de impeachment, pode ser inabilitado para o exercicio de fun¢ao publica
pelo prazo de oito anos (CF, art. 52, paragrafo tnico).

Também os Ministros de Estado, os Ministros do Supremo Tribunal
Federal e o Procurador-Geral da Repuiblica estdo sujeitos a inabilitagao para
o exercicio de qualquer fungao publica, em virtude da pratica de crime de
responsabilidade, por for¢a do art. 2% da Lei 1.079/1950.

No que concerne a sangao de perda do cargo ou funcdo publica,
novamente os sistemas penal, de improbidade administrativa e de crimes
de responsabilidade mostram-se coincidentes. Todos preveem a
possibilidade de condenagao do imputado a essa drastica penalidade.

Tudo isso para pontificar que, a meu ver, nao ha como cindir de forma
absoluta o tratamento conferido aos atos de improbidade administrativa
daquele préprio a seara criminal, sobretudo quando em jogo as garantias
processuais.

A retroatividade da norma penal mais benéfica ao réu consubstancia
direito fundamental e, como tal, nao comporta interpretacao restritiva, na
esteira do entendimento consolidado desta Corte. E dizer, se h identidade
de substratos faticos para incidéncia do direito — do que nao se tem davida
pelo exposto até aqui —, descabe articular com leitura textual limitadora da
eficaicia normativa de direito fundamental (SCHLINK, Bernhard;
PIEROTH, Bodo. Direitos Fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, pp.
76-77).
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A bem da verdade, a propria Lei 14.230/2021 afirmou o carater
sancionatorio da norma, apartando-a definitivamente das ac¢des civis, tanto
em relagdo a principiologia quanto no que concerne a finalidade dos

institutos:

“Art. 1°(...)

§ 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado
nesta Lei os principios constitucionais do direito administrativo
sancionador.

Art. 17-D. A acgdao por improbidade administrativa é
repressiva, de carater sancionatorio, destinada a aplicacao de
sangOes de cardter pessoal previstas nesta Lei, e nao constitui
acao civil, vedado seu ajuizamento para o controle de legalidade
de politicas publicas e para a protecao do patrimonio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos

e individuais homogéneos.

Diante da incidéncia do poder punitivo estatal, que se apresenta
unico, quando considerados o direito penal e os atos de improbidade, em
relagdo as sangOes aplicadas e ao proprio conteido das condutas, é
imperiosa a aplicagao dos direitos e garantias fundamentais pertinentes,
independentemente de sua natureza penal. Assim dispbe, no campo
convencional, o art. 9° do Pacto de San Jose da Costa Rica, cujo ambito de
incidéncia material recai sobre normas sancionadoras extrapenais em
geral, preconizando a retroatividade da norma sancionadora mais

benéfica:

“Ninguém pode ser condenado por a¢des ou omissoes
que, no momento em que forem cometidas, nao sejam delituosas,
de acordo com o direito aplicavel. Tampouco se pode impor pena
mais grave que a aplicdvel no momento da perpetracao do delito.

Se depois da perpetracio do delito a lei dispuser a imposicio

de pena mais leve, o delinqgiiente sera por isso beneficiado.”
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Nesse diapasao, Rodrigo Bittencourt Mudrovitsch e Guilherme Pupe
da Nobrega advertem que o dispositivo da Convengao Americana, ao
replicar o principio da retroatividade da lei benigna, ndo o cingiu a norma penal,
de modo que, sabido ostentar a referida convencdo status supralegal, sua dicgdo,
sozinha, ja haveria de se sobrepor a legislacio infraconstitucional, particularmente
no que concerne a interpretagdo sobre a extensdo dos efeitos de alteracoes positivas
(MUDROVITSCH, Rodrigo Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe da .
Lei de improbidade administrativa comentada: de acordo com a reforma pela lei
n. 14.230/2021. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 24).

Assim, considerada a proximidade ontoldgica dos regimes juridicos
de combate a atos de improbidade administrativa e de persecucao
criminal, com san¢des de grau similar de gravidade, impoese, a meu ver,
a incidéncia da garantia da retroatividade da norma sancionadora mais
benéfica.

Ressalto que essa diretriz hermenéutica ora proposta tem sido
acolhida por esta Suprema Corte. Nesse sentido, confiram-se os seguintes
precedentes:

“SEGUNDO AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESPONSABILIDADE POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ADVENTO DA LEI 14.231/2021.
INTELIGENCIA DO ARE 843.989 (TEMA 1.199). INCIDENCIA
IMEDIATA DA NOVA REDACAO DO ART. 11 DA LEI
8.429/1992 AOS PROCESSOS EM CURSO. 1. A Lei
14.231/2021 alterou profundamente o regime juridico dos atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da
administracdo publica (Lei 8.249/1992, art. 11), promovendo,
dentre outros, a abolicao da hipdtese de responsabilizacao por
violagdo genérica aos principios discriminados no caput do art.
11 da Lei 8.249/1992 e passando a prever a tipificacao taxativa dos
atos de improbidade administrativa por ofensa aos principios da

administracao publica, discriminada exaustivamente nos incisos
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do referido dispositivo legal. 2. No julgamento do ARE 843.989
(tema 1.199), o Supremo Tribunal Federal assentou a
irretroatividade das alteracdes introduzidas pela Lei
14.231/2021, para fins de incidéncia em face da coisa julgada ou
durante o processo de execucdo das penas e seus incidentes,
mas ressalvou exce¢do de retroatividade relativa para casos
como o presente, em que ainda ndao houve o transito em julgado
da condenacdo por ato de improbidade. 3. As alteracOes
promovidas pela Lei 14.231/2021 ao art. 11 da Lei 8.249/1992
aplicam-se aos atos de improbidade administrativa praticados
na vigeéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacao
transitada em julgado. 4. Tendo em vista que (i) a imputagao
promovida pelo autor da demanda, a exemplo da capitulacao
promovida pelo Tribunal de origem, restringiu-se a subsumir a
conduta imputada aos réus exclusivamente ao disposto no caput
do art. 11 da Lei 8.429/1992 e que (ii) as condutas praticadas pelos
réus, nos estritos termos em que descritas no arresto impugnado,
nao guardam correspondéncia com qualquer das hipodteses
previstas na atual redagao dos incisos do art. 11 da Lei 8.429/1992,
imperiosa a reforma do acdérdao recorrido para julgar
improcedente a pretensao autoral. 5. Auséncia de argumentos
capazes de infirmar a decisao agravada. 6. Agravo regimental
desprovido.” (ARE 1.346.594-

AgR-segundo/SP, de minha relatoria, Segunda Turma, DJe
31.10.2023)

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ACAO CIVIL PUBLICA. ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N. 14.231/2021:
ALTERACAO DO ART. 11 DA LEI N. 8.429/1992. APLICACAO
AOS PROCESSOS EM CURSO. TEMA 1199 DA
REPERCUSSAO GERAL. AGRAVO IMPROVIDO. I — No
julgamento do ARE 843.989/PR (Tema 1.199 da Repercussao
Geral), da relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, o Supremo
Tribunal Federal assentou a irretroatividade das alteracoes
promovidas pela Lei n. 14.231/2021 na Lei de Improbidade
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Administrativa (Lei n. 8.429/1992), mas permitiu a aplicagao das
modificacoes implementadas pela lei mais recente aos atos de
improbidade praticados na vigéncia do texto anterior nos casos
sem condenacdo com transito em julgado. II — O entendimento
firmado no Tema 1.199 da Repercussao Geral aplica-se ao caso
de ato de improbidade administrativa fundado no revogado
art. 11, I, da Lei n. 8.429/1992, desde que nao haja condenacao
com transito em julgado. III - Agravo improvido.” (RE
1.452.533-AgR/SC, Rel. Min. Cristiano Zanin, Primeira Turma,
DJe 21.11.2023)

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
ART. 11 DA LEI N. 8.429/1982. ALTERACAO PELA LEI N.
14.230/2021. APLICACAO DO ENTENDIMENTO FIRMADO
NO TEMA 1.199 DA REPERCUSSAO GERAL. PRECEDENTE
DO PLENARIO. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.”
(ARE 1.457.770-AgR/SP, Rel. Min. Carmen Lucia, Primeira
Turma, pendente de publicacao)

Pois bem. Fixadas tais premissas interpretativas, tenho que o caso
narrado nos autos reclama a incidéncia do novo regime inaugurado pela
Lei 14.230/2021, na linha do entendimento placitado pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do ARE 843.989/PR (Tema 1.199).

Na espécie, os fatos imputados ao reclamante referem-se ao periodo
compreendido entre 3.8.2004 e 20.5.2010 (eDOC 2, p. 2-17) e a sentenga
condenatdria foi proferida em 26.7.2019 (eDOC. 4, p. 207-210).

Em contrapartida, a publicagao da Lei 14.230/2021 ocorreu em
26.10.2021, com entrada em vigor na mesma data. A norma, portanto, é
posterior aos fatos discutidos e a propria prestacao de jurisdi¢ao levada a

cabo pelas instancias ordindrias.
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Como visto, foram interpostos o0s recursos excepcionais
correspondentes, ndao tendo havido, portanto, o transito em julgado do
acordao que manteve inalterada a sentenca condenatoria, no que diz
respeito a condenagao do reclamante no art. 11 da LIA.

Nesse cenario, tenho que a ratio decidendi do ARE 843.989/PR (Tema
1.199) quanto a incidéncia imediata das alteracdes promovidas pela Lei
14.230/2021 aos processos em curso conduz a conclusdo de que as novas
disposi¢des da Lei 8.429/1992 sdo plenamente aplicaveis ao caso concreto.

Ato continuo, observo que a nova redacgdao do art. 11, que antes
permitia a condenacao por ato de improbidade mediante imputacao
fundamentada unicamente no caput do dispositivo, deve incidir
imediatamente na espécie, ndo mais se admitindo a condenacao por mera
ofensa aos principios da Administracio Publica nado tipificada
expressamente em qualquer de seus incisos.

No caso dos autos, o Juizo da 22 Vara da Comarca de Rio das Ostras/R]
fundamentou a condenacdao com base unicamente na violacdo aos
principios reitores da Administracao Publica, sem indicar quaisquer das
condutas descritas nos incisos do art. 11 da Lei 8.429/1992, como demonstra

o seguinte trecho da sentenca:

“O pedido procede.

E dos autos que o réu, na condigio de servidor ptblico do
Municipio de Armagao dos Buzios, portanto, agente publico para
o efeito da Lei 8.429/92, acumulou, consciente e voluntariamente,
ou seja, de forma dolosa, outro cargo publico, vinculado aos
quadros do Municipio de Rio das Ostras, cumulagao proibida,
pois violadora de regra constitucional expressa.

Vejamos.

Assumiu o cargo publico de 'guarda municipal' na
Prefeitura de Armacao de Buzios em 01/07/2003 (fls. 08) e depois,
em 01/10/2005, assumiu outro, de 'motorista’ (fls. 15), vinculado
ao Municipio de Rio das Ostras, so se exonerando do segundo
em 20/05/2010.
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Ora, o cargo de 'guarda municipal' nao é de natureza
técnica nem cientifica' e, portanto, o réu, ao assumir o cargo de
‘motorista’, induvidosamente violou a legalidade, principio
regente da administracdo publica, afinal de contas, a
Constituicdo s6 permite a cumulagdo de dois cargos de
profissionais da satide, de dois de professor e de um de professor
com outro de natureza técnica ou cientifica (art. 37, XVI).

E aqui nao cabe apontar auséncia de dolo ou de ma-fé.

Escondeu do Municipio de Rio das Ostras,
voluntariamente, que ja exercia outro cargo publico, consoante
prova a declaracao de fls. 47.

E sobre a boa-fé, nao prospera. Ora, o deslocamento entre
Rio das Ostras e Buzios de carro leva, como regra, cerca de uma
hora, logo, nao ha como ter o autor cumpridos as atribui¢des dos
dois cargos de forma satisfatoria, mormente quando o de
motorista exigia atendimento a carga horario de 40 horas
semanais (fls. 43) — ou seja, nao havia compatibilidade de
horarios.

Provado a pratica do ato improbo (art. 11 da LIA), passase
a mensuracao da pena a ser aplicada.

(-.r)

Ante o exposto, JULGA-SE PROCEDENTE o pedido para
CONDENAR o réu pela pratica do ilicito do art. 11 da Lei
8.429/92 a perda da funcao publica e a suspensao dos direitos

politicos e proibigao de contratar com o Poder Publico ou dele
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por meio de pessoa juridica da qual seja

socio majoritario pelo prazo de 03 anos.” (eDOC 4, p. 208210)

Por sua vez, o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, ao

reapreciar a apelagao interposta pelo ora reclamante, pontuou o seguinte:
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“Como regra geral, nao € permitida a acumulagao de cargos
ou empregos publicos, exceto, de acordo com o art. 37, XVI da

Constituicao Federal, nas seguintes situagoes:
dois cargos de professor;

@ um cargo de  professor com outro

técnico ou cientifico;

dois cargos privativos de profissionais da satide, com

profissoes regulamentadas

A acumulacao realizada pelo apelante nao se enquadra na
excecao constitucional, razao pela qual exsurge a possibilidade

de ser qualificada como ato de improbidade.

Em verdade, ato improbo € ato ilegal ou contrario aos
principios basicos da Administragao Publica, cometido por
agente publico, durante o exercicio de fungao publica. Quem,
mesmo nado sendo agente publico, participe ou se beneficie da
pratica de ato de improbidade, também estd sujeito as

penalidades previstas na lei.

(..)

Neste contexto, tratando especificamente do citado artigo

11 da Lei de improbidade, no tocante a violagdo aos principios

administrativos, o dolo constitui elemento subjetivo necessario
ao reconhecimento do ato de improbidade, ou seja, para ser
improbo, deve ser praticado com dolo, ou seja, com a intencao
livrte e consciente de praticar uma conduta contraria aos

principios que regem a Administra¢dao Publica.

No caso em tela, fica evidente o dolo especifico do apelante,
ante a incompatibilidade de hordrios entre as atividades
exercidas nos dois cargos acumulados. Ademais, ao assumir o
segundo cargo junto ao Municipio de Rio das Ostras, o apelante

prestou declaracao falsa de que nao possuia outro cargo publico,
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omitindo o seu vinculo com o Municipio de Armagao dos Buzios

pelo periodo de, até entao, cinco anos.

Saliente-se que o Ministério Publico juntou aos autos a
copia do inquérito administrativo em que apurou as
irregularidades de actmulo ilicito de cargos publicos nos
municipios de Armacao dos Buzios e Rio das Ostras, no qual
demonstrou que foi assegurado o contraditdrio e a ampla defesa

antes da propositura da presente acao civil publica.

Decerto, ndo ha como ignorar a conduta atentatdria aos

principios da Administracdo Pablica e o prejuizo ao erario.”
(eDOC 5, p. 323-324)

Observo, por fim, que ao propor a Acao de Improbidade
Administrativa, o Ministério Publico imputou ao requerido a conduta

descrita no art. 11 da LIA, nos seguintes termos:

“No caso ora em anadlise, é nitida a violagao aos principios
da legalidade e moralidade. A conduta verificada, como
fartamente exposto, nao observou as regras previstas na
Constitui¢ao da Republica quanto a veda¢ao da acumulagao de

cargos, empregos e fungdes publicas.

(..

E, a narracdo dos fatos, comprovados pela prova
documental ja produzida nos autos do inquérito civil,
demonstra, a saciedade, a infra¢do ao principio da moralidade
administrativa, uma vez que a atuagao do demandado mostrou-
se incompativel como interesse publico, destituida de
honestidade, lealdade, retidao e probidade.

Assim, o Réu praticou atos de improbidade administrativa
que atentam contra os principios da administracdo publica,

previstos no artigo 11, caput e inciso I, da Lei n.® 8.429/92, razao
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pela qual deve ser condenado nas penas previstas no artigo 12,
III, da mesma lei. ” (eDOC 2, p. 12-14)

Assim, constata-se que as condutas praticadas pelo reclamante nao
guardam correspondéncia com quaisquer das hipdteses previstas na
atual redacao dos incisos do art. 11 da Lei 8.429/1992.

Nesse cendrio, considerada a aplicabilidade imediata da Lei
14.230/2021 ao caso concreto e a abolicao, pela nova legislacao, do ato de
improbidade administrativa por mera violagdo dos principios da
Administragdo Pablica com fundamento exclusivamente no caput do art.
11 da Lei 8.429/1992, constata-se a impossibilidade juridica de manutencao
da condenacao ratificada pelo acérdao reclamado, impondose a sua
cassacgao, com a consequente improcedéncia do pedido na origem.

Ante o exposto, julgo procedente o pedido formulado na presente

reclamacdo, para cassar o ato reclamado e determinar que outro seja
proferido observando o entendimento desta Corte sobre a matéria.
Publique-se.
Brasilia, 14 de novembro de 2024.

Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente
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