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17/08/2022 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO 843.989 PARANA

VOTO

1. O presente voto, ao dispor aos eminentes pares e
as partes a respectiva integra, expressa fundamentacado
nos termos do inciso IX do art. 93 da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil e se contém em
aproximadamente 14 paginas. A sintese e conclusao
podem ser apresentadas, sem prejuizo da explicitagdo no
voto contida, a luz do procedimento que se fundamenta
nos termos do insculpido no inciso LXXVIII do art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988, em cuja abrangéncia se
insere a celeridade de julgamento, mediante sucinta
formulagao que tem em conta as seguintes premissas e
arremate:

1.1. Premissas:

Primeira: A agao de improbidade administrativa tem
natureza civel, conforme se extrai do § 4° do art. 37 da CF,
segundo o qual “os atos de improbidade administrativa
importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em
lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”

Segunda: no ambito civel os fatos sao regulados pela
lei em vigor a sua época, nao cabendo a retroatividade de
normas.

Terceira: o texto constitucional € expresso ao prever
que a lei estabelecera os prazos de prescri¢ao para ilicitos
na esfera civel ou penal, aqui entendidas em sentido
amplo, que gerem prejuizo ao erdrio e sejam praticados
por qualquer agente. Logo em seguida, porém, decota de
tal comando para o Legislador as agdes civeis de
ressarcimento (ou seja, de recomposicio) do erario,
tornando-as, assim, imprescritiveis.

Quarta: as alteragOes na legislacao infraconstitucional
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que disciplina as agOes de improbidade administrativa nao
importam  alteracdo  constitucional = quanto a
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario
por improbidade dolosa, conforme decidido pela Corte no
julgamento do tema de repercussao geral 897.

1.2.Base constitucional: artigo 37, §§ 4° e 59, CRFB.

1.3. Base em precedentes: o voto se estriba em
precedentes que formam jurisprudéncia deste Tribunal;
especificamente cita-se o seguinte: RE 852.475, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, do qual fiquei como redator do
acérdao, Tribunal Pleno, julgado em 08.08.2018.

1.5. Conclusdo: voto pelo provimento do recurso
extraordindrio para reconhecer a prescricdao da pretensao
de ressarcimento por ndo se caracterizar conduta dolosa
da recorrente.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Adoto o bem langado relatério
proferido pelo e. Ministro Alexandre de Moraes.

Conforme consignou Sua Exceléncia, trata-se de recurso
extraordindrio interposto em ac¢do de improbidade administrativa em que
a recorrente é acusada de atuacdo negligente nas fung¢oes de procuradora
do INSS.

No Recurso Extraordindrio, alega, em sintese, a prescricdo da
pretensdo de ressarcimento por se tratar de improbidade administrativa
culposa, conforme entendimento da Corte.

No acordao submetido ao plenario virtual no qual afetou o tema a
Repercussao Geral, o e. Relator pontuou as alteragdoes destes temas na
reforma da Lei de Improbidade Administrativa e o dissenso na Doutrina
e Jurisprudéncia quanto a retroatividade dos dispositivos, sendo
imperiosa a manifestacdo da Corte para o tratamento da matéria.

Discute-se, portanto, a constitucionalidade da retroatividade dos
novos dispositivos da Lei de Improbidade Administrativa quanto (i) a
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necessidade da presenca do elemento subjetivo — dolo — para a
configuracdao do ato de improbidade administrativa, inclusive no artigo
10 da LIA; e (ii) A aplicacdo dos novos prazos de prescricdo geral e
intercorrente.

Era o que havia a rememorar.

Permito-me fazer remissao aos fundamentos que adotei quando do
julgamento do RE 852.475, Rel. Min. Alexandre de Moraes, do qual restei
redator para o acordao, que também norteiam o exame do caso em
apreco:

Trago algumas considera¢des que auxiliam a descortinar
aquela que, em meu sentir, é a interpretagao mais adequada do
dispositivo previsto no art. 37, § 5% da Constituicdo da
Republica.

Consigno desde ja que este ultimo elemento — a Reptublica
— constitui a moldura institucional construida pela Constituicao
e caracteriza nitidamente um Estado Constitucional e
Democratico de Direito que tem como seus alicerces a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e o pluralismo
politico (art. 1¢, II, III, e V, CRFB).

Bem por isso, nao ha espaco aqui para se pensar a partir
de um republicanismo totalizante, em que o ideal de cidadania
ativa aniquile a dimensao individual e a diversidade tipica das
democracias constitucionais contemporaneas.

E salutar que se levem a sério os compromissos
fundamentais, especialmente - no que interessa - aqueles que
materializam a prote¢io da coisa publica e da probidade
administrativa, incorporados a narrativa constitucional patria
como virtudes republicanas.

Passo agora ao exame da questdo posta de forma inédita na
oportunidade deste julgamento.

1. Da irretroatividade total das novas normas da Lei de
Improbidade Administrativa antes a sua natureza civil e ndo penal
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A lei penal recebe especial atengao da Constituicdo porque as
consequéncias previstas no preceito secundario dos tipos penais
envolvem, salvo no caso do art. 28 da Lei n. 11.343/2006 (porte de drogas
para uso pessoal), pena privativa de liberdade, sangao tipica do Direito
Penal de natureza gravissima, mesmo que possam eventualmente ser
substituidas por penas restritivas de direitos ou objeto de transagao penal,
suspensao condicional do processo ou acordo de nao persecucao penal,
caso presentes os pressupostos e requisitos proprios previstos na
legislagao infraconstitucional. Noutras palavras, como o Direito Penal
trabalha com puni¢bes e consequéncias extremas, qualquer beneficio
posterior retroage, por maximizar as liberdades publicas, em especial e
sobremaneira a liberdade ambulatoria — o direito de ir, vir e permanecer
ou ficar.

Diferente é o tratamento dado pela Constituicdo as violagOes a
improbidade administrativa, quando estabelece de forma peremptdria no
art. 37, § 4%, em verdadeiro mandado de sancao civel e administrativa,
que os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcio publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo da
acdo penal cabivel. Em que, ao meu ver, a Constitui¢do é cirargica ao
distinguir a natureza civel da improbidade administrativa dos principios
aplicados ao Direito Penal.

Afastada a incidéncia retroativa da lei mais benéfica, ante a distincao
feita pelo texto constitucional da aplicacdo da Lei de Improbidade e da
tutela penal, verifica que no ambito civil a Constitui¢ao preve:

Art. 5
XXXVI - a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato

juridico perfeito e a coisa julgada;

A aplicacdo das leis ndo-penais no tempo, também encontra previsao
na Lei de Introducao as Normas de Direito Brasileiro:
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Art. 6° A Lei em vigor terd efeito imediato e geral,
respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada.

Registro neste sentido a contribuigao trazida a Corte em memoriais
conjuntos dos Amici Ministério Pablico do Estado do Espirito Santo,
Pablico do Estado de Minas Gerais, Pablico do Estado do Estado do Rio
de Janeiro e Publico do Estado de Sao Paulo, em que explicitam a
natureza civil da acao de improbidade, com principiologia distinta das
acoes de Direito Penal:

O sistema juridico brasileiro é formado por multiplas
instancias independentes de repressao.

Nas quase trés décadas de vigéncia da Lei de Improbidade
Administrativa, consagrou-se na jurisprudéncia a natureza
civel da acdo de improbidade, em razao do contido na parte
final do § 4° do art. 37 da CF, segundo o qual “os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensao dos
direitos  politicos, a perda da fungdao publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da agao penal
cabivel”

O art. 12 da LIA - na redacao anterior e na atual —
também prevé a aplicagao das sangbes independentemente de
outras de natureza penal.

A incidéncia retroativa da lei mais benéfica é prevista no Art. 59,
XL, da CRFB que dispoe: a lei penal ndo retroagird, salvo para
beneficiar o réu. A tempo e modo, observa-se que a Constituicao
estabeleceu expressamente que a lei nova podera retroagir para
beneficiar o réu, desde que se trate de lei de natureza penal,
silenciando quanto a leis de outra natureza.

Em uma interpretacgao sistémica-teleologica, infere-se da propria Lei
de Improbidade Administrativa a sua vincula¢do ao ramo do direito civil
latu sensu, quando prevé o rito do procedimento comum do Cddigo de
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Processo Civil para o seu processamento no seu art. 17, caput. Sao
comentarios do Professor Marcal Justen Filho ao referido artigo:

A aplicagao do procedimento comum

A acdo visando o sancionamento por improbidade
observarda o procedimento comum previsto no CPC, com
alteragcbes adotadas na lei 8.429. A regra do art. 17 ¢é
complementada pelas previsdes do art. 17-D, que serdo objeto
de andlise nos comentarios pertinentes.

A eliminacgao da solugao pratica da acao civil pablica (Lei
7.347/1985)

A lei 14.230/2021 previu que a agao de improbidade se
configura como uma “agao tipica”. Isso significa a superacao de
uma pratica tradicionalmente adotada de veiculagao da
pretensao de sancionamento por improbidade por meio da agao

civil publica prevista na Lei 7.347.

A relevancia do sancionamento da improbidade para a
coletividade
A repressao a improbidade envolve a protecao de
interesses publicos e coletivos. A ac¢ao judicial pertinente é um
instrumento relevante para prevenir abusos e desvios e para
reprimir os agentes publicos e privados que infrinjam deveres
inerentes ao exercicio da fung¢ao publica.
(FILHO, Margal Justen. Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa comparada e comentada. Ed. Forense, Rio de
Janeiro 2021)

E do texto constitucional que advém a legitimidade para a
elaboragdao da legislagao a regular a aplicagdo de sangOes aos atos
improbos, sancionamento esse que nao pode ser definido como de
natureza penal, nos termos do §4° do artigo 37 da Constituicao da
Republica, até mesmo porque a prdpria redacao do dispositivo especifica

as penalidades e determina sua aplicagdao, independentemente da

6
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aplicagao de sang¢Oes em agao penal:

“§ 4° Os atos de improbidade administrativa importarao a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da a¢ao penal
cabivel.”

Esta Corte ja assentou, em diversas oportunidades, o carater civil da
acao de improbidade, fundada em interpretacao constitucional que nao se
modifica com as reformas operadas na Lei de Improbidade. A
exemplificar, cite-se o julgamento da Acao Direta de

Inconstitucionalidade n® 2729:

“EMENTA: (...)

IV. Agao de improbidade administrativa: extensdao da
competéncia especial por prerrogativa de fungao estabelecida
para o processo penal condenatorio contra o mesmo dignitario
(§ 2% do art. 84 do C Pr Penal introduzido pela L. 10.628/2002):
declaragao, por lei, de competéncia origindria nao prevista na
Constituigao: inconstitucionalidade. 1. No plano federal, as
hipoteses de competéncia civel ou criminal dos tribunais da
Unido sao as previstas na Constituicdo da Republica ou dela
implicitamente decorrentes, salvo quando esta mesma remeta a
lei a sua fixagado. 2. Essa exclusividade constitucional da fonte
das competéncias dos tribunais federais resulta, de logo, de ser
a Justica da Unido especial em relacdo as dos Estados,
detentores de toda a jurisdi¢do residual. 3. Acresce que a
competéncia origindria dos Tribunais €, por definigao,
derrogacdo da competéncia ordindria dos juizos de primeiro
grau, do que decorre que, demarcada a ultima pela
Constitui¢ao, s6 a propria Constituicdo a pode excetuar. 4.
Como mera explicitagdo de competéncias originarias implicitas
na Lei Fundamental, a disposi¢dao legal em causa seriam
oponiveis as razdes ja aventadas contra a pretensao de
imposicao por lei ordindria de uma dada interpretagao

7
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constitucional. 5. De outro lado, pretende a lei questionada
equiparar a acdo de improbidade administrativa, de natureza
civil (CF, art. 37, § 4°, a acdo penal contra os mais altos
dignitarios da Republica, para o fim de estabelecer
competéncia origindria do Supremo Tribunal, em relacdo a
qual a jurisprudéncia do Tribunal sempre estabeleceu nitida

distincdo entre as duas espécies. 6. Quanto aos Tribunais
locais, a Constituicao Federal -salvo as hipdteses dos seus arts.

29, X e 96, III -, reservou explicitamente as Constitui¢des dos
Estados-membros a definicdo da competéncia dos seus
tribunais, o que afasta a possibilidade de ser ela alterada por lei
federal ordinaria. (...)”

(ADI 2797, Relator(a): SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 15/09/2005, DJ 19-12-2006 PP-00037 EMENT
VOL-02261-02 PP-00250)

Mais recentemente, ao fixar a compreensao acerca da inexisténcia de
foro privilegiado para o julgamento das agdes de improbidade, esta Corte
assim decidiu:

“Ementa: Direito Constitucional. Agravo Regimental em
Peticdo. Sujeicao dos Agentes Politicos a Duplo Regime
Sancionatdério em Matéria de Improbidade. Impossibilidade de
Extensao do Foro por Prerrogativa de Funcdo a Acdo de
Improbidade Administrativa. 1. Os agentes politicos, com
excecdo do Presidente da Republica, encontram-se sujeitos a um
duplo regime sancionatorio, de modo que se submetem tanto a
responsabilizacdo  civil pelos atos de improbidade
administrativa, quanto a responsabiliza¢do  politico-
administrativa por crimes de responsabilidade. Nao ha
qualquer impedimento a concorréncia de esferas de
responsabilizac¢ao distintas, de modo que carece de fundamento
constitucional a tentativa de imunizar os agentes politicos das
san¢Oes da acdo de improbidade administrativa, a pretexto de
que estas seriam absorvidas pelo crime de responsabilidade. A
unica excecao ao duplo regime sancionatério em matéria de
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improbidade se refere aos atos praticados pelo Presidente da
Republica, conforme previsao do art. 85, V, da Constituicao. 2.

O foro especial por prerrogativa de funcdo previsto na
Constituicdo Federal em relacdo as infracbes penais comuns
nao é extensivel as acbes de improbidade administrativa, de
natureza civil. Em primeiro lugar, o foro privilegiado ¢é

destinado a abarcar apenas as infracoes penais. A suposta
gravidade das sanc¢bes previstas no art. 37, § 4° da

Constituicdo, ndo reveste a acio de improbidade

administrativa de natureza penal. Em segundo lugar, o foro
privilegiado submete-se a regime de direito estrito, ja que
representa excecao aos principios estruturantes da igualdade e
da republica. Nao comporta, portanto, ampliacao a hipéteses
nao expressamente previstas no texto constitucional. E isso
especialmente porque, na hipdtese, ndo ha lacuna
constitucional, mas legitima opcdo do poder constituinte
originario 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 acdo de improbidade no lo grau de jurisdigao,
além de constituir férmula mais republicana, é atenta as
capacidades institucionais dos diferentes graus de jurisdicao
para a realizacao da instrucao processual, de modo a promover
maior eficiéncia no combate a corrupc¢do e na protecao a
moralidade administrativa. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento.

(Pet 3240 AgR, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, Relator(a) p/
Acérdao: ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
10/05/2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-171 DIVULG 21-08-
2018 PUBLIC 22-08-2018)

E, ainda, no julgamento do Tema 576 da repercussao geral, assim
restou assentado:

“Ementa: CONSTITUCIONAL. AUTONOMIA DE
INSTANCIAS. POSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO
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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 sao mais nocivos pelo exemplo
do que pelo crime” (MARCO TULIO CICERO. Manual do
candidato as eleicdoes. 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 determinacdo expressa ao
Congresso Nacional para edicio 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
corrupcdo, e a de todo aquele que o auxilie, no intuito de
prevenir a corrosio _da maquina burocratica do Estado e de
evitar o perigo de uma administracdo corrupta caracterizada
pelo descrédito e pela ineficiéncia. 3. A Constituicao Federal
inovou no campo civil para punir mais severamente o agente
publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de funcdes
publicas para enriquecer ou causar prejuizo ao erdrio,
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 infracdo politico-
administrativa (artigo 4°), previstas no DL 201/67, a
responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa é
autdbnoma e deve ser apurada em instancia diversa. 5.
NEGADO PROVIMENTO ao Recurso Extraordinario. TESE DE
REPERCUSAO GERAL: “O processo e julgamento de prefeito
municipal por crime de responsabilidade (Decreto-lei 201/67)
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nao impede sua responsabilizagao 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)

2. Do ponto de divergéncia ao Voto do e. Relator

Peco vénia ao eminente Relator para apresentar divergéncia ao voto
de V. Exceléncia em um dnico ponto. No voto apresentado, no que diz
respeito a improbidade culposa, Vossa Exceléncia interpreta a
irretroatividade como a preservacao das condenagdes por improbidade
administrativa culposa transitadas em julgado.

Explicito meu entendimento, com todas as vénias para as
compreensoes no sentido oposto, que em um regime democratico a lei de
natureza nao estritamente penal ndo pode retroagir, ante o risco de se
violar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada (CRFB,
art. 52, XXXVI), canones do conceito maior que é a seguranca juridica.

Afirma Pontes de Miranda que:

“Nas democracias, com o principio da irretroatividade da
lei, a interpretagao auténtica ou é nova lei, ou ndo tem outro
prestigio que o de seu valor intrinseco, se o tem; € interpretagao
como qualquer outra, sem qualquer peso a mais que lhe possa
vir da procedéncia: o corpo legislativo somente pode, hoje,
fazer lei para o futuro; ndo, para trds, ainda a pretexto de
interpretar lei feita”. (PONTES DE MIRANDA, Francisco
Cavalcanti. Tratado de Direito Privado. T. I. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012. p. 16)

Reconhecida a natureza «civil das agdes de improbidade

administrativa, aplica-se a este sistema o postulado tempus regit actum: a

11
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lei vigente a época dos fatos regulamenta sua entrada no mundo juridico
e seus efeitos nesse mundo.

Ao meu ver, reconhecer a irretroatividade da nova lei de
improbidade administrativa significa reconhecer que ela nao se aplica as
condutas culposas praticadas antes de sua vigéncia, nao havendo
importancia a existéncia de investigagao, processo, sentenca ou transito
em julgado.

O saudoso Ministro Celso de Mello tratou desta tematica da
intertemporalidade da lei em decisdio monocratica de sua lavra:

No sistema constitucional brasileiro, a eficacia retroativa das
leis - (a) que é sempre excepcional, (b) que jamais se presume e
(c) que deve necessariamente emanar de disposicdo legal
expressa - nao pode gerar lesdo ao ato juridico perfeito, ao
direito adquirido e a coisa julgada. - A lei nova ndo pode reger
os efeitos futuros gerados por contratos a ela anteriormente
celebrados, sob pena de afetar a prdpria causa - ato ou fato
ocorrido no passado - que lhes deu origem. Essa projecao
retroativa da lei nova, mesmo tratando-se de retroatividade
minima, incide na vedagdo constitucional que protege a
incolumidade do ato juridico perfeito. - A cldusula de
salvaguarda do ato juridico perfeito, inscrita no art. 5%, XXXVI,
da Constituicdo, aplica-se a qualquer lei editada pelo Poder
Pablico, ainda que se trate de lei de ordem publica.
Precedentes do STF. (Al 2515336, Ministro Relator: Celso de
Mello, data de julgamento 25.10.99)

Ressalto a licao do eminente Professor Tércio Sampaio Ferraz Junior:

A doutrina da irretroatividade serve ao valor da segurancga
juridica: o que sucedeu ja sucedeu e ndo deve, a todo momento,
ser juridicamente questionado, sob pena de se instaurarem
interminaveis conflitos. Essa doutrina, portanto, cumpre a
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fungao de possibilitar a solugao de conflitos com o minimo de
perturbacao social. (P. 252. Livro INTRODUCAO AO ESTUDO
DO DIREITO: técnica, decisao, dominacao. 4. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2003.)

Quanto a incidéncia da norma juridica e sua vigéncia, afirma Marcos
Bernardes de Mello:
A norma juridica somente pode incidir apos entrar em
vigéncia. Nao é possivel pretender-se incidente norma juridica
antes de vigente, mesmo que ja exista, porque a incidéncia é
posterius em relacio a vigéncia. E possivel haver, nos sistemas
de direito escrito, especialmente, norma juridica que tenha sido
editada por quem tenha o poder de revelar o direito, mas, para
entrar em vigor em certo dia, muito depois de sua publicacao.
Durante o vacatio legis (= lapso que medeia entre a publicagao
da norma juridica e o inicio da sua vigéncia). mesmo que se
concretizem os fatos previstos em seu suporte fatico hipotético,
ela nao incidird, motivo pelo qual nao pode ser aplicada.
(TEORIA DO FATO JURIDICO: plano da existéncia. Autor:
MARCOS BERNARDES DE MELLO. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2011.P. 115.)

Assim, reconhecido a natureza civil da improbidade administrativa
nao vislumbro forma de aplicar a irretroatividade das suas alteracoes de
forma parcial. A irretroatividade deve ser total.

Quanto ao exame do caso concreto aqui em julgamento,
acompanho V. Exceléncia quanto ao provimento, ante o entendimento
da Corte da prescritibilidade do ressarcimento por atos de improbidade
culposa — como se verifica ante a condenacao por atuacao negligente da
recorrente.

E como voto.
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