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RESUMO

Em territério brasileiro, a corrupgao politica, marcada historicamente pela clandestinidade e
pelo sigilo, fatores que geram uma expectativa de impunidade, estimulam a pratica de
improbidade administrativa. Diante de tal cenario, o presente trabalho busca discorrer acerca
do desenvolvimento historico dos principais dispositivos constitucionais e legais que
objetivaram coibir a improbidade administrativa no Brasil, assim como sobre as principais
inovacodes instituidas pela Lei 14.230/21, que modificou a redagdo originaria da Lei 8.429/92,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa. A partir da reforma legal supracitada, foi
introduzido no texto da Lei de Improbidade Administrativa que devem ser aplicados ao
sistema de improbidade os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador,
consoante o seu Art. 1°, § 4°. Em face disso, a pesquisa desenvolvida procurou delimitar o
conceito ¢ o conteudo do Direito Administrativo Sancionador, bem como discorrer sobre os
principios constitucionais deste ramo do Direito Punitivo. Além disso, a reforma legislativa
ndo determinou um regime de transi¢ao para orientar a aplicagdo das disposi¢des do novo
texto legal aos processos j4 em andamento no momento de sua publicagdo. Posteriormente, o
Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 1.199 da repercussao geral, trazido no
bojo do Recurso Extraordinario com Agravo 843.989, decidiu, dentre as teses fixadas, que a
nova LIA deve ser aplicada apenas em relacao a atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em julgado.
Levando em consideragdo o exposto, buscou-se, no presente trabalho, examinar se a referida
decis@o do Supremo Tribunal Federal, especialmente, no tocante a eventual retroatividade da
Lei de Improbidade, estd de acordo com os principios constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador. Em meio a esta ultima investigagdo, buscou-se apresentar as
principais distingdes entre os ambitos do Direito Administrativo Sancionador e do Direito
Penal. O presente estudo foi realizado por meio de pesquisa bibliografica e jurisprudencial
para o exame do julgamento do Tema 1.199 da repercussdo geral do Supremo Tribunal
Federal, bem como da Lei de Improbidade Administrativa, nos termos supracitados.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Direito Administrativo Sancionador. Supremo
Tribunal Federal. Repercussao geral.



ABSTRACT

In Brazilian territory, political corruption and its history marked by clandestinity and secrecy
stimulates administrative improbity. This discussed the historical development of
constitutional and legal apparatus that aim to curb legislative improbity in Brazil, as well as
the main innovations brought by the Law 14.230/21, which modified original text contained
in the Administrative Improbity Law (8.429/92). The aforementioned legal changes added
that Sanctioning Administrative Law must be applied to the improbity system, in accordance
with the article 1°, § 4°. Given such changes, I aimed to define the concept and contents of
Sanctioning Administrative Law, as well as to discuss about its constitutional principles inside
under the lens of punitive law. In addition, the legislative reform did not determine a
transitional regime to guide the application of the new legal text to presently undergoing
processes. Subsequently, the Brazilian Supreme Court, in the judgment of Theme 1,199 of the
general repercussion, brought in the Extraordinary Appeal with Interlocutory Appeal 843.989,
decided, that the new Law should be applied only in regard to culpable acts of administrative
improbity practiced in the effective period. of the previous text of the law, but without final
conviction. Given the context, this study sought to examine whether the said decision of the
Federal Supreme Court, especially with regard to the possible retroactivity of the Improbity
Law, is in accordance with the constitutional principles of Sanctioning Administrative Law.
In the midst of this last investigation, I sought to present the main distinctions between the
scopes of Sanctioning Administrative Law and Criminal Law. The present study was carried
out through bibliographical and jurisprudential research for the examination of the judgment
of Theme 1.199 of the general repercussion of the Brazilian Supreme Court, as well as of the
Administrative Improbity Law, in the aforementioned terms.

Keywords: Administrative improbity. Sanctioning Administrative Law. Brazilian Supreme

Court. General repercussion.
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1. INTRODUCAO

A pratica histérica da corrup¢ao no Brasil € caracterizada pela clandestinidade e pelo
sigilo, elementos que dificultam a efetiva punicdo dos agentes improbos. A certeza da
impunidade, historicamente, estimula a realizagdo de atos de improbidade. Tendo em vista
estes fatores, fez-se necessaria, ao longo do tempo, a criagdo de leis e de dispositivos
constitucionais com o fito de combater a sangria dos cofres publicos e de defender o

funcionamento razoavel da Administra¢ao Publica.

Atualmente, o dispositivo normativo que disciplina a respeito das sangdes aplicaveis
em virtude da pratica de atos de improbidade administrativa ¢ a Lei 8.429/92, conhecida como
Lei de Improbidade Administrativa (LIA). Esta lei foi alterada recentemente pela Lei
14.230/21, a qual instituiu grandes inovagdes de carater material e processual para a tutela da
probidade administrativa, tais como a criagdo de uma nova sistemadtica prescricional ¢ a
vedacdo expressa ao nepotismo, conforme nova redacdo dos Arts. 23 e 11, XI,

respectivamente.

A Lei 14.230/21, entretanto, ndo definiu um regimento de transi¢do para a aplicagdo
de suas disposicdes aos processos ja em andamento no momento de sua publicagdo,
resultando em um cenario de debates doutrinarios e jurisprudenciais sobre a extensao da nova
LIA, quanto a aplicagdo de suas disposi¢des. A nova redacdo da LIA prevé que devem ser
aplicados ao sistema de improbidade expresso em seu texto os principios constitucionais do

Direito Administrativo Sancionador, segundo o Art. 1°, § 4°.

E importante destacar, nesse sentido, que Direito Administrativo Sancionador integra
o Direito Punitivo estatal, juntamente ao Direito Penal, compartilhando principios
constitucionais comuns, dentre os quais ¢ possivel citar os principios da culpabilidade, da

seguranca juridica, da tipicidade e da retroatividade da norma mais benéfica ao réu.

Os Ministros do Supremo Tribunal Federal, no dia 18/08/2022, apreciaram o Tema
1.199 da repercussao geral, trazido no bojo do Recurso Extraordindrio com Agravo
843.989/PR, decidindo, dentre as teses fixadas, que a nova Lei deve ser aplicada apenas em
relagdo a atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior
da lei, porém sem condenacao transitada em julgado. Desse modo, prevaleceu o entendimento

que a norma benéfica da nova Lei de Improbidade Administrativa ¢ irretroativa em respeito



ao Artigo 5° inciso XXXVI, da Constituicdo Federal de 1988, ndo tendo incidéncia em
relacdo a eficacia da coisa julgada, nem durante o processo de execucdao das penas e seus

incidentes.

O entendimento majoritario do Supremo Tribunal Federal no julgamento supracitado
ocasionou debates e questionamentos. Nesse contexto, surgiu a discussao se a norma benéfica
da nova LIA, que suprimiu a modalidade culposa de improbidade, deve retroagir apenas em
relacdo a processos em andamento sem decisdes definitivas, consoante o entendimento fixado
pelos Ministros do STF, ou se existe uma presungao absoluta de retroatividade da norma para
que ela produza efeitos inclusive em relagao a processos com decisdes transitadas em julgado,
sob o fundamento de que normas de Direito Administrativo Sancionador possuem similitude

ontoldgica com as normas penais e, portanto, quando mais benéficas, devem retroagir.

Dessa maneira, a presente pesquisa pretende examinar se o posicionamento fixado
pelos Ministros do STF no julgamento do Tema 1.199 da repercussao geral, trazido no bojo
do Recurso Extraordindrio com Agravo 843.989, estd em consondncia com o0s principios
constitucionais do Direito Administrativo Sancionador, principalmente, com referéncia as
hipdteses de retroatividade da nova Lei de Improbidade. No decorrer dessa analise, busca-se
apresentar as principais distingdes entre os ambitos do Direito Administrativo Sancionador e

do Direito Penal.

Para o desenvolvimento do presente trabalho, serad utilizada uma via metodologica
tedrica, caracterizada pela andlise de doutrinas, teses e textos cientificos que dispdem acerca
dos assuntos relacionados a investigacdo cientifica. Ademais, sera utilizado o método
dedutivo, partindo de uma premissa geral, em direcdo a conclusdo, que constitui uma

premissa particular.

No segundo capitulo, com o auxilio da doutrina de autores como George Sarmento,
Daniel Amorim Assumpg¢do Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira, busca-se dissertar
acerca do desenvolvimento historico dos principais dispositivos constitucionais e legais que

surgiram com o fim de reprimir a improbidade administrativa no Brasil.

No terceiro capitulo, objetiva-se discorrer sobre as principais inovacdes trazidas a
Lei de Improbidade Administrativa, com o advento da Lei 14.230/21, a partir da analise da
legislagdo correlata, de teses, textos cientificos e de entendimentos doutrinarios, tais como o0s

de Gina Copola e Gilmar Ferreira Mendes.
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No capitulo subsequente, pretende-se desenvolver, a partir de um estudo da obra
cientifica de autores como Fabio Medina Osorio, Alice Voronoff e Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, a delimitagdo do conceito e do contetido do Direito Administrativo Sancionador, além

de discorrer sobre os principios constitucionais deste ramo do Direito Punitivo.

No quinto capitulo, ademais, planeja-se evidenciar o contetido da decisao e os votos
dos Ministros para, ao fim, analisar se as teses fixadas no julgamento do Tema 1.199 da
repercussdo geral, trazido no d4mago do Recurso Extraordindrio com Agravo 843.989,
especialmente no tocante a eventual retroatividade da Lei de Improbidade, estdo em

consonancia com os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.
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2. A EVOLUCAO CONSTITUCIONAL E LEGISLATIVA COM O FIM DE
COIBIR A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO BRASIL

No presente capitulo, serd discorrido, inicialmente, acerca do desenvolvimento das
vias de repressdo das praticas de improbidade administrativa, referente ao aprimoramento
constitucional e legislativo do ordenamento juridico brasileiro no combate a estas praticas

desonestas, que causam danos a Administracao Publica.

Desse modo, sera apresentada uma linha cronologica que evidencia o surgimento de
novas regras ao longo do tempo, que possibilitam o estabelecimento de um panorama de

gestdo publica alicer¢ado na probidade, na eficiéncia e no uso racional dos recursos publicos.

A origem e a defini¢do do vocédbulo improbidade ndo sdo exatos na doutrina.
Marcelo Figueiredo expde que a improbidade advém do latim improbitate, significando
desonestidade. De acordo com o autor, o agente publico ou o particular que infringe a
moralidade administrativa estd cometendo danos a probidade'. De Placido e Silva, por sua
vez, leciona que improbidade deriva do latim improbitas, fazendo referéncia a qualidade de

um homem que ndo atua com decéncia por ser amoral’.

Primordialmente, faz-se necessario evidenciar que a improbidade refere-se a um
conceito amplo, que envolve componentes morais, bem como principios regentes da atividade
estatal. O agente publico de boa qualidade ¢ aquele que atua em harmonia com as normas a

, .. ., .3 o . , . .
que esta sujeito, o que alcanca as regras e os principios’. Fabio Medina Osorio ensina que o
conceito de improbidade administrativa tem relacdo direta com as nocdes de grave
. A . . 4
ineficiéncia funcional e de grave desonestidade”.
A improbidade administrativa é uma espécie de imoralidade qualificada,
configurando um desvio de conduta que viola um dever juridico, seja ele um dever

funcional, um dever de lealdade para com a Constitui¢do, ou, ainda, um dever
enquanto servidor piblico, mas, em todo caso, um dever administrativo.’

! FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa, comentirios a Lei 8.429/92 e legislacdo
complementar. 1. ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 21.

2 SILVA, De Placido e: Vocabulario juridico. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 431.

3 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 6. ed. Lumen Juris, 2011. p.
125 e279.

* OSORIO, Féabio Medina. Conceito e tipologia dos atos de improbidade administrativa. Revista de Doutrina da
4? Regido, Porto Alegre, n. 50, out. 2012. Disponivel
em:<http://www.revistadoutrina.trf4. jus.br/artigos/edicao050/Fabio_Osorio.html> Acesso em: 11 mar. 2023.

> DANTAS, Frederico Wildson da Silva. A eficiéncia da lei de improbidade administrativa e o foro por
prerrogativa de funcio: perspectiva da eficiéncia do regime juridico instituido pela Lei 8.429/92,
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Em territorio brasileiro, a pratica da corrupcdo politica, conceituada por Frederico
Wildson da Silva Dantas como desvio de deveres de uma fungdo publica em decorréncia de
interesses privados6, ¢ marcada historicamente pela clandestinidade e pelo sigilo, fatores que
induzem a uma expectativa de impunidade, estimulando a pratica de improbidade

administrativa.

Nesse sentido, George Sarmento leciona que aspectos como a desorganizag¢do da
burocracia estatal, a ineficiéncia dos 6rgdos de controle interno e externo da Administracao
Publica, as fortes associacdes familiares e a existéncia de politicas incrustadas no
funcionalismo contribuem para a impunidade, motivando os agentes improbos a lesar os

cofres publicos’.

Vale ressaltar que a elite do funcionalismo publico brasileiro ¢ oriunda do trafico de
influéncia do nepotismo, do parasitismo, do clientelismo e, principalmente, do absoluto
despreparo para a gestdo do patrimonio publico. A proclamacdo da Republica, em 1989,
determinou a substituicdo do sistema monérquico pelo mandonismo dos chefes politicos e dos
patriarcas rurais. Os cargos publicos foram loteados e distribuidos entre apadrinhados
politicos e cabos eleitorais. Os anos iniciais da Republica foram destacados pelas barganhas
partidérias e pela impunidade dos governantes®.

Até meados do século passado, politicos e funcionarios graduados tinham certeza da
impunidade dos seus deslizes funcionais. No Brasil, imperava a lei do “rouba, mas
faz”, que refletia o conformismo do povo ante a corrupgao. Os juristas reclamavam a
regulamentacdo do § 31 do Art. 141 da Constituicdo de 1946, que estabelecia o

seguinte: “A Lei dispord sobre o sequestro e perdimento dos bens, no caso de
enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou fungdo publica, ou

. . 9
de emprego em entidade autarquica’ .

Dessa maneira, a previsdo normativa de instrumentos juridicos que objetivam
combater atos improbos com o trato da coisa publica faz-se necessaria, assim como ¢ uma

preocupacao no Brasil, podendo ser verificada pela diversidade de normas juridicas que foram

designadamente face o advento da Lei 10.628/2002, que disciplina o foro privilegiado para julgamento das a¢des
de improbidade. Recife: Nossa Livraria, 2004. p. 73.

® DANTAS, Frederico Wildson da Silva. A eficiéncia da lei de improbidade administrativa e o foro por
prerrogativa de funcgdo: perspectiva da eficiéncia do regime juridico instituido pela Lei 8.429/92,
designadamente face o advento da Lei 10.628/2002, que disciplina o foro privilegiado para julgamento das acdes
de improbidade. Recife: Nossa Livraria, 2004. p. 39.

7 SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 29.

® SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 54.

® SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 55.
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editadas ao longo do tempo. Tal evolucao do direito positivo aos poucos delimitou os atos de

improbidade e as caracteristicas do sujeito ativo.

No plano legislativo, em 1951, o deputado alagoano Ari Pitombo apresentou ao
Congresso Nacional um projeto de lei, por meio do qual almejava regulamentar o Art. 141, da
Constituicao de 1946. Tal iniciativa pautava as diretrizes da agdo civil em face dos servidores
que explorassem o exercicio do cargo publico para o locupletamento, incluindo a medida
cautelar de sequestro, a decretacdo de perda dos bens obtidos com a pratica de atos de

corrupgio e a obrigatoria declara¢io periddica de bens'”.

O relator do projeto supracitado foi o deputado gaicho Godoi Ilha. Apesar da
urgéncia do projeto, a votagdo s6 ocorreu seis anos depois, convertendo-se na Lei 3.164, de 1
de junho de 1957, nominada Lei Pitombo-Godéi Ilha, devido ao trabalho decisivo desses

parlamentares no processo legislativo'’.

A Lei 3.164/57 determinava, em seu artigo 1°, a viabilidade de sequestro e perda, em
favor da Fazenda Publica, dos bens obtidos pelo agente publico por influéncia ou abuso de
cargo ou fun¢do publica, sem prejuizo da eventual responsabilidade penal. Desse modo, o
principal objetivo da legislacao referenciada era sancionar os servidores publicos por atos de

enriquecimento ilicito'.

Ademais, a Lei Pitombo-Godoi Ilha, em seu Art. 1°, § 2° reconhecia a legitimidade
ativa para a propositura da a¢do de improbidade ao Ministério Publico e a qualquer pessoa do
povo, com o propodsito de democratizar o controle repressivo da improbidade administrativa.
Importante observar que a legitimidade conferida a qualquer pessoa do povo para ajuizar uma

agdo de improbidade néo foi repetida na atual Lei 8.429/92".

Deve-se a ela a introdugo dos seguintes institutos:

1. medida cautelar de sequestro de bens do agente publico acusado de
enriquecimento ilicito;

2. reversdo a fazenda publica dos bens adquiridos por influéncia ou abuso de cargo
publico;

3. competéncia do juizo civel para a apreciagdo da acdo civil publica;

19 SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 56.
" Ibid.
12 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
%ireito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 14.
1bid.
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4. independéncia das esferas civel e criminal em matéria de improbidade
administrativa;

5. criagdo do registro publico obrigatério de valores e bens pertencentes ao
patrimonio privado dos servidores da Unido, Estados e Municipios;

6. obrigatoriedade de atualizacdo bienal dos bens dos agentes publicos e respectivos
conjuges, sob pena de demissao na hipotese de falsidade das informagdes;

7. legitimacdo do Ministério Publico para a proposicdo da agdo civel de
ressarcimento ao erario.',

No dia 21 de dezembro de 1958, o entdo presidente Juscelino Kubitschek sancionou
a Lei 3.502, que complementava a anterior, com o fito de reprimir atos de corrupgdo
atentatorios as instituicdes democraticas, uma vez que o Brasil vivenciava uma época de

institucionalizagio da improbidade administrativa'”.

Nesse sentido, Francisco Bilac Moreira Pinto, filho do autor do projeto de lei,
manifestou seu descontentamento, alegando que, no contexto ao qual se encontrava o Brasil,
nenhuma pessoa se prontificava a denunciar as falhas de conduta moral de politicos e
servidores publicos, pelo fato de que sua preocupagdo pela decéncia da administragdo ndo
encontraria eco favoravel nas esferas responsaveis pela direcdo do respectivo servigo publico.
Para Pinto, aqueles que ousavam denunciar os escandalos administrativos de que tém

conhecimento, corriam o risco de receber punicio disciplinar por essa imprudéncia'®.

A Lei 3.502/58, denominada Lei Bilac Pinto, propds regular o sequestro e o
perdimento dos bens nos casos de enriquecimento ilicito, em razao de influéncia ou abuso do
cargo ou fun¢do. Similarmente a Lei Pitombo-Godoi Ilha, a presente lei tinha como intengao

. P . . e, oo 1
central punir os agentes publicos por atos de enriquecimento ilicito'”.

Para isso, introduziu as seguintes matérias:

1. tipificagdo dos atos de enriquecimento ilicito, através da descri¢do das
transgressdes mais comuns no servigo publico;

2. ampliagdo do conceito de servidor publico;

3. equiparagdo dos atos de enriquecimento ilicito aos crimes contra a administragao
e o patrimdnio publico;

" SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 56-57.

Y SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 57.

'® PINTO, Francisco Bilac. Enriquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos. Sdo Paulo: Forense, 1960.
p. 44.

v NEVES, Daniel Amorim Assump¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 14.
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4. especificacdo do procedimento cautelar de sequestro dos bens do agente publico
acusado de enriquecimento ilicito;

5. inclusdo do ressarcimento ao erario e indenizagdo por perdas e danos como
sancdes aplicaveis as hipoteses de enriquecimento ilicito.'®

Além do exposto, a Lei em comento, em seu Art. 1°, § 1°, definiu o servidor publico
como todas as pessoas que exerciam na Unido, nos Estados, nos Territorios, no Distrito
Federal e nos Municipios, quaisquer cargos, fungdes ou empregos, civis ou militares, tanto
eletivos quanto de nomeagao ou contrato, nos 6rgaos dos Poderes Executivo, Legislativo ou
Judiciario. O texto legal também previa, detalhadamente e de maneira exemplificativa,

. ~ . . . 1, +, 19
situagdes que consubstanciavam o enriquecimento ilicito .

Com referéncia a legitimidade ativa para a propositura da a¢do de improbidade
administrativa, consoante disposi¢do do Art. 5°, da Lei 3.502/58, eram legitimados os entes da
Administragdo Publica Direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e Indireta
(autarquias, fundagdes e estatais), assim como as empresas incorporadas ao patriménio do
Estado e as entidades privadas que recebiam e aplicavam contribui¢des parafiscais. Apesar da
omissdo no novo diploma legal, a legitimidade ativa do Ministério Publico e da populagao

encontrava fundamento no Art. 1°, § 2°, da Lei 3.164/57%.

Apesar da iniciativa legislativa com o fito de reprimir a improbidade administrativa,
as Leis 3.164/57 e 3.502/58 nao tiveram a aplicabilidade necessaria, pois ndo houve vontade
politica de aplicé-las. Durante a vigéncia das leis supramencionadas, ndo houve punigdes
exemplares a agentes publicos improbos. E relevante evidenciar que, mesmo com a criagio da
Lei 4.717/65, a qual regulamentou a agcdo popular, os cidadaos brasileiros ndo se mobilizaram

com o fim de combater as decisdes administrativas prejudiciais ao patriménio pablico®'.

Outrossim, a concep¢do reducionista de corrupgdo, a qual restringia o delito aos
casos de enriquecimento ilicito, dificultou a coibi¢ao do crescimento das novas formas de

improbidade administrativa, cada vez mais sofisticadas e eficientes. Deve-se destacar também

¥ SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 57-58.

19 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 14.

20 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 14-15.

! SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 58.
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que atos desonestos ficavam impunes em razdo da auséncia de previsibilidade legal. O

financiamento de campanhas politicas foi o principal exemplo desse vazio normativo™.

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou os poderes do Ministério Publico, dando-lhe
atribuigdes para reprimir a corrup¢ao € a ma gestdo administrativa. Ademais, institucionalizou
o inquérito civil como instrumento exclusivo de investigagdo, garantindo aos promotores de
justica poderes para notificar testemunhas, solicitar documentos e pericias e, finalmente,

legitimidade para propor agdes civis piiblicas em face de agentes piblicos improbos™.

A fim de estabelecer a responsabilizacdo dos agentes publicos realizadores de atos de
improbidade administrativa, o § 4°, do Art. 37, da Constituicdo Federal dispds varias sangdes

a serem contempladas em lei, nos seguintes termos:
§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento

ao erario, na forma e na gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal
a4
cabivel™.

Nessa perspectiva, vale salientar que a Carta Magna de 1988 consagrou o principio
da imprescritibilidade da agao civil publica contra atos de improbidade administrativa em
relacdo ao dever de reparacdo dos prejuizos causados ao erario. Essa ¢ a sapiéncia do § 5°, do
Art. 37, que ¢ taxativo: “A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas

acdes de ressarcimento”™’.

A Constituicao Federal de 1988 também positivou a responsabilidade da Fazenda
Publica pelos danos causados a terceiros. Nesse sentido, previu a obrigagcdo de indenizar os
danos, sem prejuizo da agdo regressiva a ser proposta em face do agente publico que tiver

agido com dolo ou culpa, consoante o estabelecido no Art. 37, § 6°, in verbis:

§ 6° As pessoas juridicas de direito ptblico e as de direito privado prestadoras de
servigcos publicos responderdo pelos danos que os seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa?.

% Ibid.

> SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 58.

" BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 mar. 2023.
> SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 58-59.

26 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 mar. 2023.
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Finalmente, conferiu ao cidaddo o direito de propor agdo popular com o fito de
defender o patrimdnio publico e a moralidade administrativa. Segundo o inciso LXXIII, do
Art. 5°, da Constituigdo Federal de 1988:

LXXIII - Qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor agdo popular que vise a
anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente, ao patriménio histérico e cultural,

ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais ¢ do 6nus da
sucumbéncia®’.

A Carta Magna de 1988 recepcionou as Leis Pitombo-Godoi Ilha e Bilac Pinto,
ambas limitadas para combater os atos de improbidade administrativa. O § 4°, do Art. 37 era
uma norma de eficacia limitada, pois dependia da edi¢do de lei reguladora. Diante disso, o
entdo Ministro da Justica, Jarbas Passarinho, apresentou ao Presidente da Republica um
anteprojeto de 13 artigos, que disciplinava a responsabilidade dos agentes publicos implicados

em enriquecimento ilicito™.

No dia 14 de agosto de 1991, o Presidente Fernando Collor de Mello encaminhou a
Céamara dos Deputados a Mensagem 406/91 com a proposi¢ao do Executivo. O Projeto de Lei
recebeu o nimero 1.446/91 e foi relatado pelo deputado Nelson Gibson. Apesar de ter sido
disposta a midia como uma iniciativa inovadora, a proposic¢ao tratava-se, basicamente, de uma

atualizacio superficial da Lei Bilac Pinto”.

Com o conhecimento sobre o interesse do Governo Federal em disciplinar a matéria,
os deputados Jos¢ Dutra, Carlos Alberto Campista ¢ o senador Pedro Simon apresentaram
substitutivos que alteraram profundamente o perfil inicial do Projeto de Lei. Em menos de um
ano, a matéria foi aprovada, ocasionando a criagdo da Lei 8.429/92, sendo esta mais completa

que a Lei Pitombo-Godoi Ilha e a Lei Bilac Pinto, ambas revogadas por ela™.

A Lei 8.429/92 introduziu diversas matérias. A primeira delas diz respeito a
ampliacao do conceito de improbidade administrativa. Além do enriquecimento ilicito, foram

acrescentadas mais duas espécies: a gestdo ruinosa do erario e a violagdo dos principios da

77 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 mar. 2023.
28 SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 59.
2 SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 59.
30 5.
Ibid.
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administracao publica. Os artigos 9°, 10 e 11, dispdem sobre a conduta genérica de cada uma

, . . . . ~ . . .. 31
delas e, a titulo exemplificativo, inclui as transgressdes mais comuns em diversos incisos” .

Conforme a redacdo origindria do Art. 9°, da LIA, o ato de obter, indevidamente,
qualquer tipo de vantagem patrimonial em razao do exercicio de cargo, mandato, fungdo,
emprego ou atividade nas entidades mencionadas no Art. 1°, configura improbidade

administrativa na modalidade de enriquecimento ilicito>>.

Em sequéncia ao referido dispositivo, o Art. 10 da LIA estabeleceu que qualquer
acdo ou omissao, seja dolosa ou culposa, que ocasiona perda patrimonial, desvio, apropriagao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no Art. 1°,

constitui ato improbo por lesio ao erario>”.

Concluindo sobre as modalidades de improbidade administrativa, o Art. 11, da LIA,
trouxe, expressamente, que atenta contra os principios da administragdo publica qualquer agao
ou omissao que descumpra os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade

as instituigdes™.

Outrossim, foi estabelecido um padrao ético de conduta dos agentes publicos,
pautado no respeito as rigidas normas deontologicas, a exemplo da estrita observancia aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato de assuntos que
lhe sdo afetos (Art. 4°). Além disso, impds obediéncia aos deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes como paradigma de atuacdo funcional
(Art. 11). Com o objetivo de controlar a evolu¢do patrimonial do funcionalismo, a Lei de
Improbidade obriga os servidores a realizarem declaracdo anual de bens e valores

patrimoniais, sob pena de demissdo a bem do servico piblico®.

3 SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 59-60.

32 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal, e d4 outras
providéncias. Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8429.htm. Acesso em: 14 mar. 2023.

3 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal; e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8429.htm. Acesso em: 14 mar. 2023.

** BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 14 mar. 2023.

> SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 60.
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Noutro giro, a Lei 8.429/92 também consagrou a independéncia das sangdes penais,
civis e administrativas pela pratica do mesmo ato ilicito. A legislagdo em comento adotou
rigorosas cominagdes para a improbidade, quais sejam a perda de bens e valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, o ressarcimento integral do dano, a perda da funcdo publica, a
suspensao dos direitos politicos, o pagamento de multa civil e a proibicao de contratar com o

,q 1. . . . . - 36
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios™ .

A eficacia das sang¢des supracitadas ¢ resguardada pela possibilidade de concessao de
medidas cautelares como, por exemplo, o afastamento do cargo, a indisponibilidade dos bens
do acusado, a transferéncia dos sigilos bancario, fiscal e patrimonial e telefonico, assim como
das agdes previstas no Codigo de Processo Civil (da produgao antecipada de provas, busca e

. o 3
apreensio e da exibi¢do de documentos)’’.

O Ministério Publico e a pessoa juridica interessada possuem legitimidade para a
propositura da acao civil publica, a qual tera rito ordindrio e tramitard em uma das varas civeis
da Justica Estadual ou Federal. Deve-se salientar que a Lei 8.429/92°® proibe expressamente a
transa¢do, acordo ou conciliacdo, uma vez que a tutela do patrimonio publico e do erario
manifesta-se como direito indisponivel que demanda provimento jurisdicional de mérito,
conforme disposi¢do do Art. 17. O Art. 18 prevé que, quando julgada procedente, a reparagao
do dano ou a perda dos bens e valores havidos ilicitamente dar-se-a por meio de pagamento

ou reversdo a pessoa juridica lesada®”.

Outra relevante inovagao foi a ampliacao dos sujeitos passivo e ativo do ato improbo.
O Art. 1° e seu paragrafo Unico estabeleceram os sujeitos passivos do ato ilicito, os quais
eram: pessoa juridica de direito interno - Unido, Estado, Territérios, Distrito Federal,
autarquias e fundagdes publicas; pessoas juridicas de direito privado - sociedades de
economia mista, empresas publicas; entidades do terceiro setor - sociedades civis e fundagdes

que recebam subveng¢ao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao publico assim

* SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 60.

* Ibid.

** BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 15 mar. 2023.

¥ SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 60.
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como daquelas para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos
. A . 40
de cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita anual ™.

Com referéncia aos sujeitos ativos, o Art. 2° também imprimiu grande amplitude ao
conceito de agente publico, sendo considerada qualquer pessoa que exercesse, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeacgdo, designacdo, contratacdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas
entidades mencionadas no Art. 1°*'.

Em sintese, o significado de agente publico ¢ mais abrangente que o de funcionario.
A atual dimensdo conceitual ¢ surpreendente: qualquer pessoa fisica, capaz, que
esteja vinculada a ente estatal na condi¢do de ocupante de cargo, emprego ou funcao
publica, mediante qualquer tipo de investidura, remunerada ou nao, ¢ tida como tal.
E ndo ¢ so isso. A Lei também inclui nesse rol os membros da diretoria e
empregados das entidades do terceiro setor que se beneficiem de recursos publicos.
Ainda merece destaque o Art. 3°, que penaliza com as mesmas sangdes aquele que,

embora ndo se enquadre no conceito exposto, induz agente publico a pratica de
improbidade administrativa ou dela se beneficia direta ou indiretamente™*.

Conforme o apresentado, a Lei 8.429/92 viabilizou a implantagdo de um novo
paradigma de gestdo publica baseado na probidade, na eficiéncia e no uso racional dos
recursos publicos. Tal legislagio foi considerada um marco para o fortalecimento da
governabilidade e para o restabelecimento da confianga nas instituigdes democraticas do pais.
E preciso evidenciar que, por si so, a Lei ndo é suficiente para erradicar a improbidade no
servico publico. Embora o avango ao combate a atos improbos, o Brasil ainda apresenta niveis
preocupantes de corrupg¢ao, e isso afeta as politicas publicas, acentua as desigualdades sociais,

aumenta os indices de pobreza e a onda de violéncia nos grandes centros urbanos®.

A Lei 8.429/92, considerada como um dos principais instrumentos juridicos que esta
contido no Sistema Brasileiro de Combate a Corrupgao, passou por diversas alteragcdes pela
Lei 14.230/21. As principais inovagoes, trazidas com a reforma legal supracitada, serdao
analisadas na proxima se¢ao.

A Reforma legislativa representa, em ultima analise, uma descaracterizacdo da
redacdo originaria do texto legal, com a modificacdo de quase todos os dispositivos
da Lei 8.429/92. Formalmente, restou preservada a numeragdo da Lei 8.429/92.

Contudo, sob o aspecto material, o conteudo da LIA foi intensamente alterado.
Trata-se, de fato, de uma nova Lei com a mesma numeraco™*.

* Ibid.

*' SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 61.

* Ibid.

“SARMENTO, George. Improbidade administrativa. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 61.

4 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
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3. AS PRINCIPAIS ALTERACOES INSTITUIDAS PELA LEI 14.230/21

A atual secdo tem a finalidade de examinar as principais inovagdes legislativas

instituidas com a criagio da Lei 14.230/21%

, que priorizam centrar esfor¢cos nos atos
efetivamente graves, dolosos e de ma-fé, de forma a assegurar a necessaria seguranga juridica

ao administrador publico no desempenho de suas fungdes.

Antes de tudo, ¢ importante explicar que a Lei n. 14.230/21 trouxe alteracdes a Lei
de Improbidade Administrativa, de nimero 8.429/92, a qual permanece em vigor. Dessa
forma, apesar da manuten¢do da numeracdo da Lei, sob uma perspectiva pratica, ¢ nitida a

existéncia de um novo e vasto conjunto de regras que objetivam reprimir os atos improbos.

Observa-se a mudanga da maioria dos artigos, de modo que alguns foram totalmente
modificados e/ou revogados. A alteracdo foi bastante significativa, de modo que somente os
Arts. 15, 19, 24 e 25 permaneceram com a mesma redacdo. Tendo em vista as inovacdes
trazidas, pode-se dizer que, sob a perspectiva material, foi criada uma nova Lei com a

conservagao da numeragao antiga.

Com a sua publicagdo, houve debates acerca da constitucionalidade da Lei
14.230/21. Nesse sentido, ¢ valido citar o ajuizamento de duas Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade: a ADI 7042, proposta pela Associagdo Nacional dos Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal (ANAPE) e a ADI 7043, ajuizada pela Associacdo Nacional dos
Advogados Publicos Federais (ANAFE), as quais t€ém como objeto os Arts. 17, caput e §§ 14
e 20, e 17-B, da Lei n. 8.429/92, modificados e incluidos pelo Art. 2° da Lei n. 14.230/21, e os
Arts. 3° e 4°, X, danova Lei.

No tocante a natureza da agao de improbidade administrativa, existem controvérsias.
O Supremo Tribunal Federal, durante a vigéncia da redag¢do origindria, no julgamento da
Peti¢do 3240, Informativo 901 e o Superior Tribunal de Justi¢a, no julgamento do Habeas
Corpus 5045/AL ja tinham estabelecido o entendimento de que acdo de improbidade tratava-

se de uma agao civil.

direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 25.

* BRASIL. Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispoe
sobre improbidade administrativa. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 26 out 2021.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm>. Acesso em: 18
mar. 2023.
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A Doutrina, por sua vez, possui como principal fundamento o contetido do Art. 37, §
4°, da Constitui¢io Federal de 1988, o qual determina que os agentes de atos improbos
podem sofrer sangdes pelo cometimento desses atos, sem prejuizo da agdo penal, redacdo que

permite a interpretacdo de que a agdo tem natureza civil.

Apesar disso, parte da doutrina opina que a acdo de improbidade tem contetdo penal
contundente, como, por exemplo, Gilmar Ferreira Mendes e Arnoldo Wald*’. Conforme o
entendimento de Emerson Garcia®®, apesar do entendimento majoritirio da doutrina e da
jurisprudéncia dominante acerca do carater civil das sangdes por improbidade, deve-se
considerar regras penais € processuais penais, conforme a analise do caso concreto, tendo em

vista o carater sancionador da agao.

3.1 Sujeito Passivo

No texto inicial da LIA, o Art. 1°, caput e seu paragrafo unico, dispunham que os
sujeitos passivos poderiam ser a Administracdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional, de
qualquer dos entes da federagdo, de empresa incorporada ao patrimonio publico ou de
entidade para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimoénio ou da receita anual; entidade a qual recebe subvengao,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico, como também daquelas para
cuja criacdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de cinquenta por
cento do patrimonio ou da receita anual, restringindo-se, nesses casos, a san¢do patrimonial a

repercussao do ilicito sobre a contribui¢cdo dos cofres publicos.

Entretanto, com as mudangas advindas da Lei 14.230/21, o paragrafo tnico foi
revogado e foram inseridos oito paragrafos. Os paragrafos 5°, 6° e 7° trazidos pela nova Lei

sdo o0s principais para o presente item, quais sejam:

§ 5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizacdo do Estado e no
exercicio de suas funcdes e a integridade do patriménio publico e social dos Poderes

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 18 mar. 2023.
“ WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Competéncia para julgar acio de improbidade
administrativa. Revista de Informacgdo Legislativa n® 138, abr./jun. 1998. p. 213-215. Disponivel em: <
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/378 > Acesso em: 18 mar. 2023.

a8 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013. p. 587.
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Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da administrag¢do direta e indireta, no
ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

§ 6° Estdo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patrimonio de entidade privada que receba subvengdo, beneficio ou incentivo, fiscal
ou crediticio, de entes publicos ou governamentais, previstos no § 5° deste artigo.

§ 7° Independentemente de integrar a administracdo indireta, estdo sujeitos as
sancOes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o patrimonio de entidade
privada para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra no seu
patriménio ou receita atual, limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a
repercussio do ilicito sobre a contribuigdo dos cofres publicos®.

No sentido objetivo da norma, ao se prever que toda e qualquer empresa, inserida na
previsdo legal, possa vir a ser sujeito passivo de um ato de improbidade, haveria uma
generalizagdo na aplicagdo da LIA. Dessa maneira, sua aplicacdo deve ser restrita e adequada
somente as entidades que recebem beneficios com o fito de concretizar interesses publicos
especificos™’. Assim, faz-se necessario que se analise se aquela entidade beneficidria esta
executando uma atividade dotada de finalidade publica especifica, ligada ao proprio ato

. 51
concedente do beneficio™ .

As disposicdes do pardgrafo 5° foram mantidas em relagdo a Administragao Direta,
Indireta ou Fundacional de qualquer dos entes da federagdo. Referente ao paragrafo 7°, o qual
dispde acerca das entidades privadas, mesmo que constituam a Administracdo Indireta, a
norma foi alterada de modo que, atualmente, qualquer entidade privada, cujo patrimonio seja
constituido com recursos estatais, serd submetida as diretrizes da LIA. Com o exposto,
observa-se que basta existir contribuicao advinda do patrimonio publico, de forma que a falta

.. (. 52
de controle societario tornou-se desnecessaria’™.

Consoante o exposto, a LIA deve ser adotada a entidade privada, para cuja criagdo ou

custeio o erario concorre ou concorreu ao seu patrimoénio, de modo que o limite do

* BRASIL. Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde
sobre improbidade administrativa. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 26 out 2021. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2021/Lei/L14230.htm>. Acesso em: 19 mar. 2023.

>0 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a Reforma da
Lei de Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p.
13; GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013
p. 143-144.

>t FILHO, Margal Justen. Reforma da Lei de Improbidade Administrativa: comparada ¢ comentada Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 44-46.

> FILHO, Margal Justen. Reforma da Lei de Improbidade Administrativa: comparada ¢ comentada Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 47-50.
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ressarcimento a repercussao do ilicito seja mantido. Os demais prejuizos, a nao ser do

patrimdnio publico, deverdo ser buscados em agdo propria.

3.2 Sujeito Ativo

O texto inicial da Lei de Improbidade Administrativa® , consoante seus Arts. 2° e 3°,
estabelece que os sujeitos que podiam praticar atos de improbidade seriam os agentes
publicos, reputados como aqueles que exerciam, ainda que de forma transitéria ou sem
remuneragdo, por eleicdo, nomeagdo, designagdo, contratacdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao nas entidades mencionadas no
Art. 1°, bem como os terceiros que, embora nao fossem agentes publicos, teriam induzido ou
concorrido para a pratica do ato de improbidade ou dele tenham se beneficiado sob qualquer

forma direta ou indireta.

Tendo em vista a previsdo dos verbos “concorrer” e “induzir”, preponderou o
entendimento doutrinario de que ao terceiro era indispensavel a demonstracdo do elemento
subjetivo dolo™*. Nesse sentido, a nova redacdo da LIA dispds, de forma expressa, a conduta

dolosa no ato de induzir ou concorrer para pratica da improbidade administrativa.

Ademais, foi modificado o texto do antigo Art. 3°, o qual previa aplicacao da LIA
para aquele que se beneficiasse de modo direto ou indireto das consequéncias do ato improbo.
Tal alteragdo foi razoavel, uma vez que o texto origindrio possibilitava o ajuizamento de acao
de improbidade em face de terceiros que nao tinham participado ou, at¢é mesmo, ndo sabiam
da ocorréncia do ato. Apesar da doutrina ja ter determinado o requisito “dolo”, que viria a
dificultar a aplicagdo irrestrita da LIA, a supressdo dessas palavras promove maior seguranga

juridica.

Outrossim, ressalta-se a obrigatoriedade da presenca do agente publico no ato

improbo para que a acdo de improbidade seja ajuizada em face de terceiro. Nessa perspectiva,

>* BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal; e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 19 mar. 2023.

>* COPOLA, Gina. A improbidade administrativa no direito brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 44-
45; NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa. 8.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 76.
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os verbos “induzir”, no sentido de incentivar o agente a cometer a conduta, e “concorrer”,
relativo a assistir a pratica de improbidade, ressaltam a ligacdo entre as condutas do terceiro e

do agente publico.

Noutro giro, a Lei 14.230/21 incluiu, de modo expresso, a pessoa juridica como
sujeito ativo, com disposi¢ao no Art. 3°, paragrafos 1° e 2° e em seu paragrafo unico, que trata
da responsabilidade da sucessora, nos casos de fusdo e de incorporagdo. A reforma legislativa,
todavia, ocasionou uma limitagado a aplicagdo da lei as pessoas juridicas. Segundo o paragrafo
2°, do Art. 3° quando o ato também for sancionado como lesivo a administracdo publica,

previsto na Lei 12.846/2013, nio havera a aplicacdo das sancdes da LIA™.

Outra inovacdo da LIA foi a alteragdo do Art. 2°, de modo que a pessoa do agente
politico passou a ser prevista, expressamente, como sujeito ativo. Durante o periodo de
vigéncia do texto inicial da Lei 8.429/92, o topico em relagdo a responsabilidade do politico
foi motivo de grandes debates e matéria de grande discussao jurisprudencial, tanto que chegou
diversas vezes ao Supremo Tribunal Federal, tendo essa corte pacificado o entendimento
apenas no ano de 2018 (Peticdo 3.240). Em 2019, a matéria foi afetada a sistematica da
Repercussao Geral (Tema 576), tendo o STF definido que o processo e julgamento de prefeito
por crime de responsabilidade ndo evitaria sua responsabilizacdo por atos de improbidade

.. . 56
administrativa™.

A temadtica era alvo de grandes discussdes, uma vez que o Art. 2°, embora nao
mencionasse, expressamente, o agente politico, falava em “eleicdao”, “mandato”, bem como o
Art. 23, na redagdo originaria, ao tratar do termo inicial da prescri¢ado ser o término do

“exercicio de mandato”.

Em consequéncia da referida controvérsia, sugiram té€s correntes doutrindrias. A

primeira pautava a inaplicabilidade da LIA aos agentes politicos, defendida por doutrinadores

> BRASIL. Lei 12.846/2013, 1 de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, ¢ da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, Brasilia. 2 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm.> Acesso em: 20 mar. 2023.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenério). Recurso Extraordinario 976.566/PA.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.. Recorrente:
Domiciano Bezerra Soares. Relatora: Min. Alexandre de Moraes,13 de setembro de 2019. Inteiro Teor do
Acordao. Brasilia, p. 1-19, 2019. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341264969 &ext=.pdf. Acesso em: 20 mar. 2023.
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como Gina Copola ¢ Gilmar Ferreira Mendes®’, tendo em vista que a Constituicio teria
previsto tratamento diverso para os crimes de responsabilidade, dispostos nos Arts. 51, I; 85,
V; e 102, 1, “c”, disciplinados pela Lei 1.079/50, pelo Decreto-lei 201/67 e pela Lei 7.106/83.
O STF chegou a aprovar tal tese, no julgamento da Reclamagao 2.138/DF, a qual versava
sobre a pratica de improbidade administrativa/crime de responsabilidade por Ministro de
Estado. Consoante o julgado, os agentes politicos eram orientados por normas especiais de

responsabilidade afastando, portanto, a aplicagio da LIA™®,

Apesar da defesa da tese supracitada, esse julgamento do STF deve ser entendido
como raro, porque a Segunda Turma do Tribunal passou a considerar ser plausivel a aplicagao
da LIA em face de Deputado Federal, ja adiantando a inviabilidade de foro por prerrogativa
de fungdo™. Nessa mesma orientaco foi a decisio monocratica do Ministro Celso de Mello,
entendendo pela aplicagdo da LIA a ex-governador, que teria praticado ato improbo no

periodo do mandato®.

> COPOLA, Gina. A improbidade administrativa no direito brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 41;
MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 814.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Reclamagio 2138/DF.EMENTA: RECLAMACAO.
USURPACAO DA COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CRIME DE RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. I. PRELIMINARES.
QUESTOES DE ORDEM. 1.1. Questdo de ordem quanto & manutengdio da competéncia da Corte que justificou,
no primeiro momento do julgamento, o conhecimento da reclamagdo, diante do fato novo da cessacdo do
exercicio da fungdo publica pelo interessado.. Reclamante: Unido. Reclamado: JUIZ FEDERAL SUBSTITUTO
DA 14* VARA DA SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL. Reclamado: RELATOR DA AC N°
1999.34.00.016727-9 DO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1* REGIAO. Relatora: Min. Nelson
Jobim,13 de junho de 2007. Reclamagio. Brasilia, 2008. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur90264/false. Acesso em: 21 mar. 2023.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). EMBARGO DE DECLARACAO NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO 806293/DF.EMENTA: EMBARGOS DE DECLARACAO NO
RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. EFEITOS INFRINGENTES. CONVERSAO EM
AGRAVO REGIMENTAL. CONSTITUCIONAL. 1. ACAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA CONTRA DEPUTADO FEDERAL: AUSENCIA DE FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO. 2. RECEBIMENTO DA ACAO. REEXAME DE PROVAS. SUMULA N. 279 DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.. Embargante:
JOSE OTAVIO GERMANO. Embargado: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL . Relatora: Min. CARMEN
LUCIA,13 de junho de 2014. Inteiro teor do acérddo. Brasilia, p. 1-17, 2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6157883. Acesso em: 21 mar. 2023.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Agravo Regimental na Acio Cautelar 3.585/RS.
“MEDIDA CAUTELAR INOMINADA INCIDENTAL ” — IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — AGENTE
POLITICO — COMPORTAMENTO ALEGADAMENTE OCORRIDO NO EXERCIiCIO DE MANDATO DE
GOVERNADOR DE ESTADO — POSSIBILIDADE DE DUPLA SUJEICAO TANTO AO REGIME DE
RESPONSABILIZACAO POLITICA, MEDIANTE “IMPEACHMENT” (Lei 1.079/50), DESDE QUE AINDA
TITULAR DE REFERIDO MANDATO ELETIVO, QUANTO A DISCIPLINA NORMATIVA DA
RESPONSABILIZACAO CIVIL POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (Lei 8.429/92) [...]. Agravante:
YEDA RORATO CRUSIUS. Agravado: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Relatora: MIN. CELSO DE
MELLO,2 de setembro de 2014. Inteiro Teor do Acoérddo. Brasilia, 2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7044390. Acesso em: 21 mar. 2023.
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A segunda corrente versa sobre a viabilidade da aplicagdo concomitante da LIA e das
sangoes dispostas nas normas que regem crimes de responsabilidade, sem a ocorréncia do bis
in idem. Essa concepcdo foi respaldada pela Corte Especial do STJ, que admitiu a

legitimidade do “duplo regime sancionatério dos agentes politicos™".

O terceiro entendimento doutrinario, defendido por José dos Santos Carvalho Filho,
refere-se a possibilidade da aplicacdo concomitante das sangdes dispostas na LIA bem como
na Lei 1.079/50, regulamentada pelo Decreto-lei 201/67 e pela Lei 7.106/83, salvo daquelas
medidas de natureza politica, tais como a suspensdo dos direitos politicos e a perda do

cargo™.

Conforme o exposto, o STF, no julgamento da Peti¢do 3.240 AgR/DF e do Tema de
Repercussao Geral 576 deliberou pela viabilidade de aplicagdo de ambos regimes
sancionatdrios, quais sejam, por crime de responsabilidade e por improbidade administrativa,
fazendo a ressalva do Presidente da Republica, confirmando a superacdo daquele

entendimento isolado do Tribunal.

33 A atipicidade da modalidade culposa

Conforme mencionado anteriormente, os atos de improbidade estavam positivados
nos Arts. 9° 10, 10-A e 11, da redacdo inicial da Lei 8.429/92, sendo aqueles que
acarretavam, nessa ordem, improbidade por enriquecimento ilicito do agente publico, por

lesdo ao erario e por violagdes aos principios da administra¢do publica.

Em virtude do carédter aberto da tipificagdo da LIA, os dispositivos mencionados
foram criticados por definirem um conjunto de condutas meramente exemplificativo, de modo

que prejudicava o exercicio pleno da ampla defesa e, notavelmente, ocasionava inseguranca

' BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Reclamagdo 2790/SC.CONSTITUCIONAL.
COMPETENCIA. ACAO DE IMPROBIDADE CONTRA GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO REGIME
SANCIONATORIO DOS AGENTES POLITICOS: LEGITIMIDADE. FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO: RECONHECIMENTO. USURPACAO DE COMPETENCIA DO STJ. PROCEDENCIA PARCIAL
DA RECLAMACAO.. RECLAMANTE : LUIZ HENRIQUE DA SILVEIRA. RECLAMADO : JUIZ DE
DIREITO DA VARA DA FAZENDA PUBLICA DE JOINVILLE - SC . Relatora: Min. TEORI ALBINO
ZAVASCKI,02 de dezembro de 2009. Inteiro teor do acérdao. Brasilia, p. 1-16, 2010. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200800768899&dt publicacao=04/03/20
10. Acesso em: 21 mar. 2023.

82 FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 33.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.p.
1893.
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juridica, tendo em vista que o administrador ndo sabia exatamente se o que estava fazendo

seria tipificado, ou ndo, como improbidade, o que contraria a 16gica sancionatoria.

Em decorréncia do exposto, manifestou-se o conhecido fendmeno nomeado “apagdo
das canetas” dos agentes publicos e politicos, que representa uma paralisia decisoria por
receio de agir, sob pena de ser responsabilizado, tendo suas raizes relacionadas ao “Direito
Administrativo do Medo”.

Tal visdo, assim, esta relacionada a ideia de que os 6rgdos de controle tém tido
postura sobremodo incisiva sobre o atuar dos gestores, aplicando, por vezes,
punigdes desproporcionais, afastando assim o gestor de suas atribuicdes

caracteristicas e fazendo com que a delegacdo e a postergacdo de decisdes sejam
comumente observadas.

Nesse sentido, ao contrario do que se pode imaginar, a paralisia ndo decorre do puro
estado de indecis@o por parte dos agentes publicos. A nao-decisao por parte dos
agentes advém do medo que suas escolhas podem provocar, posicdo que se torna
mais atrativa aos olhos de quem detém “as canetas”, ou seja o poder decisorio.*

Com relagdo aos elementos do ato de improbidade, havia necessidade expressa do
elemento subjetivo, ora o dolo, ora a culpa, tendo em vista que somente poderia haver a
imputagdo do ato de improbidade se houvesse a demonstragdo do elemento subjetivo do
agente, com a condicdo de que tivesse relacdo com alguma das condutas exemplificativas

presentes nos rols dos artigos, consoante entendimento do Superior Tribunal de Justiga®.

Nesse sentido, somente o Art. 5°, relativo a previsdo de lesdo ao patrimoénio publico,
e o Art. 10, o qual versa sobre prejuizo ao erario, previam, de forma expressa, a

imprescindibilidade do elemento subjetivo, seja na modalidade dolosa ou culposa.

63 MENDONCA, Matheus Santos; CARVALHO, Matheus Silva de. A nova lei de improbidade administrativa:
reflexdes a partir do fendmeno do chamado "apagdo das canetas". Revista Avant, n° 1, v. 6, 2022. p. 108.
Disponivel em: <https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/235813> Acesso em 22/03/2023.

® BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Segunda Turma). Recurso Especial 626.034/RS. RECURSO
ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRINCIPIOS DA
MORALIDADE E LEGALIDADE. CONDUTA DOLOSA. TIPICIDADE DO NO ART. 11 DA LEI N.
8.429/92. 1. O tipo previsto no Art. 11 da Lei n. 8.429/92 ¢ informado pela conduta e pelo elemento subjetivo
consubstanciado no dolo do agente. 2. E insuficiente a mera demonstragdo do vinculo causal objetivo entre a
conduta do agente e o resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipotese da responsabilidade objetiva. 3.
Recurso especial provido.. RECORRENTE : RENE PACHECO DE ROSE. Recorrido: MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL . Relatora: Min. JOAO OTAVIO DE NORONHA,28 de margo de 2006. Inteiro Teor do
Acordao. Brasilia, p- 1-17, 2006. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=200400158321&dt_publicacao=05/0

6/2006. Acesso em: 25 mar. 2023. ¢ BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma). RECURSO
ESPECIAL 604151/RS. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LEI 9.429/92, ART. 11
DESNECESSIDADE DE OCORRENCIA DE PREJUIZO AO ERARIO. EXIGENCIA DE CONDUTA
DOLOSA. RECORRENTE: OSVALDO NASCIMENTO DA SILVA. RECORRIDO: MINISTERIO PUBLICO
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Relatora: Min. JOSE DELGADO, 24 de abril de 2006. Inteiro teor
do acordao. Brasilia, p. 1-51, 2006. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200301965125&dt_publicacao=08/06/20

06. Acesso em: 22 mar. 2023.
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Especificamente quanto ao Art. 10, o STJ decidiu pela indispensabilidade de haver, ao menos,
a configuragdo de culpa grave. No que concerne aos artigos 9° e 11, havia a necessidade da

. A . 65
existéncia do dolo™".

Com a reforma da LIA, promovida pela Lei 14.230/21, a modalidade culposa dos
atos de improbidade, anteriormente disposta no Art. 10, foi excluida e apenas o dolo
especifico passou a ser admitido. As disposicoes legais dos Arts. 1°, 3°, 9°, 10, 11, 17 e 17-C

. ~ : : 66
verificam a supressao da improbidade culposa™.

A exigéncia de dolo especifico para a configuracdo de ato de improbidade
administrativa, instituida pela Lei 14.230/21, desempenha uma evidente fungdo garantista de
restringir o poder punitivo estatal, tendo em vista que veda a responsabilidade objetiva do

agente publico.

34 Nepotismo e promocio pessoal

O nepotismo é objeto da Samula Vinculante 13’ do Supremo Tribunal Federal e ja
era proibido na seara da Administracdo Publica:
A nomeagdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por

afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento,

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma). AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL
1224462/MG.ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO PELA
ADMINISTRACAO, SEM PROCEDIMENTO LICITATORIO. TRIBUNAL DE ORIGEM QUE CONSIGNA
A AUSENCIA DE DOLO OU CULPA. AGRAVANTE : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.
AGRAVADO : JOSE SILVERIO FELICIO DA CUNHA E OUTRO. Relatora: Min. BENEDITO
GONCALVES,15 de outubro de 2023. Inteiro teor do acdérddo. Brasilia, p. 1-8, 2013. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201002058664&dt_publicacao=22/10/20
13. Acesso em: 22 mar. 2023.

% BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal; e da outras providéncias.
Diério Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8429.htm. Acesso em: 22 mar. 2023.

 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 13. A nomeacdo de conjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de
cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungao gratificada na administragao publica direta e indireta em
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacgdes reciprocas, viola a Constituicao Federal. Sessdo Plenaria de 21/08/2008. Publicado no DJe
sob o n° 162 de 29/08/2008, p. 1; Diario Oficial da Unido de 29/08/2008, p. 1. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=26&sumula=1227>. Acesso em: 25 mar. 2023.
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para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de funcdo
gratificada na administragdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designagdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

Apesar disso, ainda ndo existia disposi¢do na redacdo da LIA sobre esse assunto.
Com a criacao da Lei 14.230/21, foi incluido no texto do Art. 11, da LIA, o nepotismo como
uma das praticas caracterizadoras de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da Administragdo Publica. Tal mudanga abrange tanto a forma simples, como a

modalidade cruzada, até o terceiro grau, para cargos de confianca, nos seguintes termos:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica a ac¢do ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das seguintes
condutas: (Redagdo dada pela Lei 14.230, de 2021)

()

XI - nomear conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de funcdo
gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designagdes reciprocas; (Incluido pela Lei 14.230, de 2021)%*

Outrossim, a alteracdo da LIA dispds sobre a promocdo pessoal de agentes publicos
como ato que contraria os principios da Administragio Publica, caracterizador de

improbidade administrativa:

Art. 11.[...]

[.]

XII - praticar, no ambito da administracdo publica e com recursos do erario, ato de
publicidade que contrarie o disposto no § 1° do Art. 37 da Constituicdo Federal, de
forma a promover inequivoco enaltecimento do agente publico e personalizagido de
atos, de programas, de obras, de servicos ou de campanhas dos 6rgdos publicos.
(Incluido pela Lei 14.230, de 2021)%

As alteragdes mencionadas estdo de acordo com principios da Administragdo
Publica, tais como o da moralidade e o da impessoalidade, em cumprimento ao Art.
37, § 1°, da Constitui¢do Federal de 1988, redigido nos seguintes termos:

Art. 37. A administrac¢@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de

8 BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diério Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8429.htm. Acesso em: 25 mar. 2023.

® BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 26 mar. 2023.
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

[.]

§ 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgaos
publicos deverd ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal
de autoridades ou servidores publicos.”

Referente ao apresentado, observa-se que a pratica do nepotismo foi inserida no rol
taxativo de improbidade pela alteragdo da Lei de Improbidade Administrativa, tanto na
modalidade simples ou cruzada, até o terceiro grau, quanto para cargos de confianga ou ainda
para promogao pessoal de agentes publicos. Evidencia-se que a presente inovacao reforca a

fiscalizagdo dos agentes publicos, proporcionando a defesa da seguranca juridica.

3.5 Legitimidade para propositura da acdo de improbidade administrativa

A redacdo originaria da LIA previa que a agao de improbidade, a qual teria rito
ordinario, deveria ser proposta pelo Ministério Publico ou por pessoa juridica interessada,
consoante o Art. 17. Apesar disso, uma das polémicas alteracdes promovidas pela Lei
14.230/21 foi a limitacdo da legitimidade para propositura da agdo de improbidade

administrativa ao Ministério Publico.

Tal legitimidade ao Ministério Publico pode ser observada como condizente aos seus
deveres constitucionais de defender os interesses da coletividade, reafirmando a sua fun¢ao de
guardido da Constituicdo Federal vigente, sendo encarregado, portanto, de defender a
moralidade, a honestidade e a probidade administrativa. De acordo com disposicdo expressa
do Art. 127, da Carta Magna atual, “Ministério Publico ¢ instituicdo permanente, essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime

L. . .. . .. .. . L. 1
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”’".

Além disso, para as acdes em curso ajuizadas pela Fazenda Publica, a nova Lei

dispos a redacdo seguinte:

7®  BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 26 mar. 2023.
7t BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 28 mar. 2023.
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Art. 3° No prazo de 1 (um) ano a partir da data de publicagao desta Lei, o Ministério
Publico competente manifestard interesse no prosseguimento das agdes por
improbidade administrativa em curso ajuizadas pela Fazenda Publica, inclusive em
grau de recurso.

§ 1° No prazo previsto no caput deste artigo suspende-se o processo, observado o
disposto no Art. 314 da Lei 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo
Civil).

§ 2° Nao adotada a providéncia descrita no caput deste artigo, o processo sera
extinto sem resolugdo do mérito.”

No dia 17/02/2022, Alexandre de Moraes, Ministro do Supremo Tribunal Federal,
concedeu liminar a fim de definir que, além do Ministério Publico, as pessoas juridicas
interessadas tém legitimidade para ajuizar acdo por ato de improbidade administrativa.
Ademais, tal julgamento suspendeu o Art. 3°, da Lei 14.230/21, exposto anteriormente neste
topico. Essa decisdo foi tomada no julgamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) 7042 e 7043, ajuizadas, respectivamente, pela Associagdo Nacional dos Procuradores
dos Estados e do Distrito Federal (Anape) e pela Associagdo Nacional dos Advogados

Publicos Federais (Anafe).

Em sua fundamentag¢do, o Ministro sustentou que o Art. 129, § 1°, da Constitui¢ao
Federal dispde que a legitimacdo do Ministério Publico em agdes civis de improbidade
administrativa ndo exclui a de terceiros. Para Alexandre de Moraes, o dispositivo do texto
constitucional parece indicar um comando impeditivo a previsdo de exclusividade do
Ministério Publico nesses casos. Nesse sentido, o Ministro destaca que a repressao a
corrupgao, a ilegalidade e a imoralidade no poder publico, com evidentes reflexos na caréncia
de recursos para a implementacdo de politicas publicas de qualidade, deve ser prioridade

absoluta no dmbito de todos os 6rgaos constitucionalmente institucionalizados.

O entendimento do Ministro assevera que tal inovagdo trazida pela reforma da LIA
configura uma espécie de monopolio absoluto do combate a corrupgao ao Ministério Publico,
ndo autorizado, entretanto, pela CRFB/88. Tal supressdo da legitimidade ativa das pessoas
juridicas interessadas representaria uma afronta ao acesso a jurisdi¢do bem como ao principio

da eficiéncia.

No dia 25/08/2022, o julgamento das ADIs 7042 e 7043, foi suspenso, restando

decidido até o momento:

Decisdao: Apods o voto do Ministro Nunes Marques, que divergia em parte do Relator
e conhecia parcialmente das agdes e, na parte conhecida, julgava-as procedentes
para: 1- Assentar a constitucionalidade dos artigos 17 e 17-B da Lei 8.429/92, na
redagdo dada pela Lei 14.230/21, dando-lhes interpretagdo conforme de maneira a
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reconhecer, quando existir prejuizo ao erario, a subsisténcia de legitimidade ativa
concorrente, entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas interessadas, para a
propositura das agdes de ressarcimento e para a celebragdo de acordos de ndo-
persecucdo que visem exclusivamente o ressarcimento ao erario; 2- Declarar a
constitucionalidade do Art. 17, § 20, da Lei 8.429/92, na redagdo dada pela Lei
14.230/21, dando-lhe interpretagdo conforme para esclarecer que a defesa do agente
publico pelo 6rgdo de assessoria juridica apenas ¢ obrigatoria por esta quando o ato
alegadamente improbo estiver de acordo com o parecer e, ademais, ndo for o proprio
parecer inquinado de improbidade; 3— Declarar a constitucionalidade do Art. 3°,
caput ¢ §§ 1° e 2° da Lei 14.230/21, dando-lhes interpretacdo conforme a
Constituigdo, para estabelecer que tal disciplina transitoria ndo se aplica a pretensdo
de ressarcimento ajuizada pela Fazenda Publica; 4- Por fim, ndo conhecia das a¢des
quanto a impugnacdo ao Art. 4°, X, da Lei 14.230/21; dos votos dos Ministros Edson
Fachin, Roberto Barroso ¢ Rosa Weber, que acompanhavam o voto do Relator; e do
voto do Ministro Dias Toffoli, que divergia em parte do Relator e julgava
procedentes em parte os pedidos, para: i) conferir interpretacio conforme a
Constituicdo Federal ao Art. 17, caput, da Lei 8.429/92, na redacdo conferida pela
Lei 14.230/21, para estabelecer que a legitimidade privativa do Ministério Publico
para o ajuizamento de a¢des de improbidade administrativa ndo afasta a legitimidade
de entes publicos deflagarem acdes civis de ressarcimento ao erdrio; ii) conferir
interpretacdo conforme sem reduc@o de texto ao § 20 do Art. 17 da Lei 8.429/92, na
redagdo conferida pela Lei 14.230/21, para estabelecer que a administragdo publica
também fica autorizada a representar judicialmente o agente publico que responde
por agdo de improbidade administrativa em razao de atos praticados no exercicio de
suas atribui¢des, inclusive, na hipdtese de acdo de ressarcimento ao erario proposta
pelo ente publico, com a designag@o de procurador ad hoc especificamente para essa
finalidade, o julgamento foi suspenso. Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenario,
25.8.2022.

Apés a deliberagdo supracitada, o Supremo Tribunal Federal decidiu, no dia
31/08/2022, que os entes publicos interessados poderiam ajuizar ag¢do de improbidade
administrativa. Por maioria dos votos, o Plendrio declarou invalidos os dispositivos da Lei
14.320/21, que conferiam ao Ministério Publico legitimidade exclusiva para a propositura das

acoes de improbidade.

Dessa maneira, embora a redagdo atual do Art. 17 da LIA preveja o Ministério
Publico como tnico titular possivel nas a¢cdes de improbidade administrativa, o entendimento
jurisprudencial atual ¢ o de que os entes publicos que tenham sofrido prejuizo decorrentes de

atos de improbidade administrativa também possuem legitimidade para a propositura de agao

72 BRASIL. Supremo Tribunal ~ Federal (Tribunal ~ Pleno). ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE 7042/DF. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
CONSTITUCIONALIZACAO DE REGRAS RIGIDAS DE REGENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA,
PROTECAO AO PATRIMONIO PUBLICO E RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS
CORRUPTOS PREVISTAS NO ARTIGO 37 DA CF. VEDACAO A EXCLUSIVIDADE DO MINISTERIO
PUBLICO PARA PROPOSITURA DA ACAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E DO
ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL (CF, ARTIGO 129, §1°). LEGITIMIDADE CONCORRENTE E
DISJUNTIVA ENTRE FAZENDA PUBLICA E MINISTERIO PUBLICO. VEDACAO A
OBRIGATORIEDADE DE ATUACAO DA ASSESSORIA JURIDICA NA DEFESA JUDICIAL DO
ADMINISTRADOR PUBLICO. ACAO PARCIALMENTE PROCEDENTE.. Requerente: ASSOCIACAO
NACIONAL DOS PROCURADORES DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL - ANAPE . Relatora:
Min. Alexandre de Moraes,31 de agosto de 2022. Inteiro teor do acorddo.. Brasilia, p. 1-338, 2023. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=765828894. Acesso em: 28 mar.
2023.
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de improbidade administrativa e para celebrar acordos de ndo persecugdo civil em relagao a

tais atos.

3.6 A nova sistematica prescricional

A prescricdo pode ser conceituada como o instituto que representa a perda da

possibilidade de formulagdo de pretensdes, devido a inércia do interessado. No tocante a esse

topico, o texto inicial da LIA previa as seguintes disposigoes:

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

I — até cinco anos ap6s o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou
de fungdo de confianga;

II — 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.

IIT — até cinco anos da data da apresentacdo a administragdo publica da prestagdo de
contas final pelas entidades referidas no paragrafo tnico do Art. 1o desta Lei.”

Sobre o dispositivo supramencionado, Daniel Amorim Assumpg¢do Neves e Rafael

Carvalho Rezende Oliveira possuem o seguinte entendimento:

A redacg@o originaria do Art. 23 da LIA era confusa e repleta de lacunas que geravam
inseguranga juridica e colocavam em risco a efetividade das sangles de
improbidade. Assim, por exemplo, diversas discussdes foram travadas sobre a
defini¢do do prazo prescricional e, relagdo aos servidores temporarios, servidores
celetistas (empregados publicos), terceiros (particulares), servidores estatutarios para
atos que também configuravam crimes etc’*.

Com as alteragdes trazidas pela Lei 14.230/21, os incisos I a III foram revogados, e a

redacao do Art. 23 determinou o prazo prescricional Unico de oito anos, contados a partir da

ocorréncia do fato ou, em hipdtese de infracdes permanentes, do dia em que cessou a

permanéncia.

E possivel destacar a uniformizacdo do prazo prescricional como uma inovagao

adequada na Lei de Improbidade, pois, além de favorecer a aplicacdo da norma, o prazo

7> BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constitui¢do Federal; e da outras providéncias..

Diario

Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 28 mar. 2023.
74 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 130-131.
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prescricional unico evidencia a relevancia do combate aos atos de improbidade,

independentemente do transgressor.

O novo texto da LIA ndo determinou um procedimento especifico sobre a prescri¢ao
do ressarcimento ao erdrio. Relativo a esse aspecto, o Supremo Tribunal Federal deliberou,
anteriormente, em sede de repercussdo geral, que sdo imprescritiveis as agdes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa, submetendo-se, contudo, a prescri¢do a pretensdo de ressarcimento ao erario
fundada em ato culposo de improbidade”. Com a modificagdo da LIA, que estabeleceu a
atipicidade da modalidade culposa de improbidade administrativa, conclui-se pela
imprescritibilidade do ressarcimento ao erario devido a pratica de ato improbo com o

elemento subjetivo dolo.

Outra novidade advinda da reforma da LIA ¢ a criagdo da prescri¢ao intercorrente, a
qual pode ocorrer apos o ajuizamento da a¢do de improbidade, consoante previsdo do Art. 23,
§ 5° do novo texto legal, o qual determina o prazo de quatro anos, nos termos subsequentes:
“Interrompida a prescri¢cdo, o prazo recomega a correr do dia da interrupcao, pela metade do

prazo previsto no caput deste artigo™’®.

Ademais, o § 4°, do artigo mencionado, versa sobre as causas interruptivas da

prescricao:

§ 4° O prazo da prescrigdo referido no caput deste artigo interrompe-se:
I - pelo ajuizamento da ag¢@o de improbidade administrativa;
I - pela publicacdo da sentenga condenatoria;

IIT - pela publicacdo de decisdo ou acérddo de Tribunal de Justiga ou Tribunal
Regional Federal que confirma sentenca condenatéria ou que reforma sentenca de
improcedéncia;

IV - pela publicagdo de decisdo ou acorddo do Superior Tribunal de Justica que
confirma acordao condenatorio ou que reforma acérdao de improcedéncia;

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). RECURSO EXTRAORDINARIO 852475/SP.
DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, § 5 °, DA CONSTITUICAO. . Recorrente:
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Recorrido: ANTONIO CARLOS COLTRI.
Relatora: Min. Alexandre de Moraes,08 de agosto de 2018. Inteiro teor do acoérddo.. Brasilia, p. 1-163,
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749427786. Acesso em:
29 mar. 2023.

’® BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm. Acesso em: 29 mar. 2023
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V - pela publicacdo de decisdo ou acérddo do Supremo Tribunal Federal que
confirma acérdio condenatério ou que reforma acérdio de improcedéncia.”’

O novo texto da LIA dispde, como causa de suspensdo do curso do prazo
prescricional, a instauragdo de inquérito civil ou de processo administrativo, no § 1° do Art.
em comento. Em seguida, nos paragrafos 2° e 3°, sdo determinadas as diretrizes sobre o curso
do inquérito civil:

§ 1° A instauragdo de inquérito civil ou de processo administrativo para apurago
dos ilicitos referidos nesta Lei suspende o curso do prazo prescricional por, no

maximo, 180 (cento e oitenta) dias corridos, recomecando a correr apds a sua
conclusdo ou, caso ndo concluido o processo, esgotado o prazo de suspensao.

§ 2° O inquérito civil para apuragdo do ato de improbidade sera concluido no prazo
de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias corridos, prorrogavel uma unica vez por
igual periodo, mediante ato fundamentado submetido a revisdo da instancia
competente do 6rgdo ministerial, conforme dispuser a respectiva lei organica.

§ 3° Encerrado o prazo previsto no § 2° deste artigo, a a¢do deverd ser proposta no
prazo de 30 (trinta) dias, se ndo for caso de arquivamento do inquérito civil”.

Com a nova redagdo da LIA, os paragrafos 6° e 7° passaram a descrever sobre os
efeitos da suspensdo e interrup¢ao da prescrigdo em relagdo aos que concorrem para a pratica

do ato de improbidade:

§ 6° A suspensdo e a interrupcdo da prescricado produzem efeitos relativamente a
todos os que concorreram para a pratica do ato de improbidade.

§ 7° Nos atos de improbidade conexos que sejam objeto do mesmo processo, a
suspensdo e a interrupgdo relativas a qualquer deles estendem-se aos demais.”

Em complemento as principais inovagdes trazidas pelo Art. 23, incluido pela Lei
14.230/21, o § 8° prevé que o juiz ou o tribunal, apos o parecer do Ministério Publico, devera,
de oficio ou a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescricao intercorrente da
pretensdo sancionadora e decretd-la de imediato, caso, entre os marcos interruptivos referidos

no § 4°, transcorra o prazo de quatro anos, conforme disposi¢ao do § 5° deste artigo.

77 BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diério Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. Acesso em: 30 mar. 2023

"8 BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diério Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 30 mar. 2023.

7 BRASIL. Lei 8.429, 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias..
Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso em: 30 mar. 2023.
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A reforma da LIA ndo estabeleceu a regulamentacao acerca do direito intertemporal,
principalmente sobre a aplicacdo da nova sistematica prescricional descrita no Art. 23,
configurando um cenério de lacunas no direito positivo em relacdo aos processos ja em
andamento no momento de sua publicacdo. O presente toOpico sobre a temadtica da

retroatividade da LIA serd analisado com mais detalhes em capitulo posterior.
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4. O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E A IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Esta secdo tem o fito de trazer a definicdo do Direito Administrativo Sancionador,
parcela da ordem juridica brasileira que passou por diversas transformagdes e por uma
consideravel expansdao com o advento do Estado Democratico de Direito, instituido pela
Constituicao Federal de 1988. Inicialmente, além do conceito, sera trabalhado o contetido

desse ramo do direito, por meio da exposi¢ao da sua identidade, amplitude e funcionalidades.

Por fim, serd apresentado o conjunto dos principios constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador e sua relacdo direta com a disciplina da improbidade

administrativa, a qual passou por reforma com a criagao da Lei 14.230/21.

4.1 O conceito e o conteudo do Direito Administrativo Sancionador

O Direito Administrativo Sancionador, segundo os ensinamentos doutrinarios de
Benedito Gongalves e de Renato César Guedes Grilo, ¢ a expressao do efetivo poder punitivo
do Estado, que propde a movimentacdo da prerrogativa punitiva deste ente federativo,

efetivada por meio da Administragdo Piblica e em face do particular ou administrado™.

No Brasil, apds a criagdo da Carta Magna de 1988, a Administracdo Publica passou
por um processo de expansao, uma vez que o titulo III, capitulo VII, da Constitui¢ao Federal
de 1988 estabelece a sua influéncia em diversos segmentos da vida social, em defesa do

: 1 81
interesse publico” .

Nesse sentido, percebe-se o fenomeno da constitucionalizacdo do direito
administrativo, isto €, das normas juridicas que disciplinam atividades administrativas,
seguindo um movimento expansivo, pautado na integracdo e na exposi¢cdo de principios e
regras constitucionais fundamentais do regime juridico-administrativo, os quais devem ser

seguidos no exercicio da fun¢do administrativa.

80 GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicao de 1988. Revista Estudos Institucionais, Rio
de Janeiro, ed. 7, v. 2, p. 467-478, 31 ago. 2021. Anual. Disponivel em: <https://doi.org/10.21783/rei.v7i2.636>.
Acesso em: 2 abr. 2023.

8 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 2 abr. 2023.
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Diante desse cenario de desenvolvimento da atividade administrativa, o plano das
normas de Direito Administrativo Sancionador foi propagado em variadas dire¢des. Nesse
sentido, destaca-se a influéncia na esfera juridica da propria Administragdo Publica, em
matérias como utilizagdo de bens publicos, contratos e licitagdes; como também em matérias
tipicas de policia administrativa, tais como saude publica, seguranga publica, protecao ao
consumidor, meio ambiente, entre outras; na sistematizacao de setores econdmicos e sociais
relevantes, a exemplo da educacdo, das telecomunicagdes, de transporte e de saneamento
basico e na tutela de probidade, relativo ao combate a improbidade administrativa e aos atos

danosos a administracao nacional.

Além dos fatores citados, o Direito Administrativo Sancionador foi intensamente
influenciado pela evolu¢do do Direito Penal, tendo em vista que ¢ entendido como
ordenamento punitivo que pode complementar ou substituir o sistema punitivo estatal de atos
ilicitos. Esses dois regimes sancionatdrios devem conviver de forma harmdnica na atuagdo

punitiva do Estado.

Ainda relativo a esse aspecto, o Direito Administrativo Sancionador ¢ debatido como
solucao para a ventilada demanda de despenalizagao de condutas, e preservagdo do dominio
penal como ultima ratio®, objetivando um panorama de direito penal minimo®. Uma vez
estabelecida simultaneidade na disciplina do direito punitivo, também ¢ preciso o
desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada com o fito de racionalizar o sistema

juridico™.

Nos anos recentes, o Direito Administrativo Sancionador Brasileiro tem enfrentado
desafios relacionados ao pragmatismo, pois esse ramo do direito busca ndo somente a
efetividade dos direitos e garantias fundamentais na matéria, mas também a efetividade e a
legitimidade dos institutos sancionadores na forma de instrumentos para a concretizacdo de

interesses publicos, a que estdo predeterminados no amago da atividade administrativa.

82 AGOSTINI, Alexandra Comar de; HOSSEPIAN S. L. JUNIOR, Arnaldo. A invasio incondicional da lei penal
e o direito administrativo sancionador como mecanismo de legitimagdo e controle do poder punitivo do Estado.
In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito administrativo
sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 15-31.

8 COSTA, Fernando José da. Direito penal minimo: uma necessidade. In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza;
MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sio Paulo: Quartier Latin,
2014. p. 95-106.
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JUNIOR, Laerte I. (coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 107-118.
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A Administracao Publica contemporanea tem intimeras tarefas a cumprir: em todas
deve ser eficiente. Nao existe uma area sequer da atuacdo administrativa que escape
do dever de alcance dos melhores resultados, estejam estes relacionados a protecao
de interesses individuais ou a satisfacdo de interesses coletivos.®

A vista disso, o empenho pela eficiéncia da atividade sancionadora adota no campo
tedrico uma nova forma de compreensdo das san¢des administrativas, caracterizadas pela sua
instrumentalidade institucional entre os marcos regulatorios de que participam. A presente
compreensdo acerca das san¢des da Administracdo Publica ¢ lecionada na obra de Alice

Voronoff®¢.

Outra forte tendéncia que interfere intensamente no Direito Administrativo
Sancionador, em seu estudo sistemadtico, trata-se do fenomeno anticorrup¢ao no pais das
ultimas décadas. Nesse raciocinio, com o advento e a posterior consolidagao do dominio da
improbidade administrativa, disciplinado no Art. 37, § 4°, da Carta Magna de 1988, e
regimentado preliminarmente pela Lei 8.429/92, houve o crescimento do dominio material do
Direito Administrativo Sancionador, incluindo nele san¢des afirmadas pelo Poder Judiciério,
tanto no exercicio da jurisdicdo federal quanto estadual civel, bem como as classicamente
nomeadas “sancdes administrativas”, as quais sdo editadas por Orgdos ou entes da

Administragdo Publica.

Nos ultimos anos, o combate a corrup¢ao tornou-se uma area importante de atuagao
para Orgdos publicos, a exemplo do Ministério Publico e advocacias publicas. Isso
desencadeou um grande desenvolvimento de conhecimento legal, decisdes judiciais e leis
relacionadas a improbidade administrativa. Esse desenvolvimento resultou na aprovagao da
Lei Anticorrupgdo®” (Lei 12.846/13), a qual foi influenciada pelas convencdes internacionais
contra a corrupcao adotadas pelo Brasil, como aquelas da Organizagao para a Cooperacao e o
Desenvolvimento Econdmico, Organizacdo dos Estados Americanos e Organiza¢do das

Nacoes Unidas.

8 CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. A eficiéncia da Administragdo Publica ¢ a Efetividade dos Direitos
Fundamentais. In. CARVALHO, Fabio Lins Lessa (coord.); FILHO, José dos Santos Carvalho. Direito
administrativoe inovador. 1. ed. Curitiba: Jurua; 2015. p. 179.
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¥ BRASIL. Lei n° 12.846/2013, 1 de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabiliza¢do administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras
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E relevante destacar que a Lei Anticorrup¢io™ (Lei 12.846/13) impulsionou uma
nova fase de reflexdo no ambito do Direito Administrativo Sancionador, a partir de mudangas
significativas na legislagdo de improbidade administrativa. Entre as referidas, destaca-se a
criacdo da responsabilidade administrativa objetiva, a regulamentacao de acordos de leniéncia

e o estabelecimento de efeitos legais para a adogao efetiva de Programas de Integridade.

Além disso, a reforma da Lei de Improbidade Administrativa, promovida pela Lei
14.230/21, estabeleceu, de forma expressa, a disciplina da matéria pelo Direito Administrativo
Sancionador. Conforme disposicao do Art. 1°, § 4°, da Lei 8.429/92, sdo aplicados ao sistema
de improbidade disposto na Lei os principios constitucionais do Direito Administrativo

Sancionador®’.

Apesar de improbidade administrativa ser um tema frequentemente discutido por
diversas areas do Direito, tais como constitucional, penal e processual, ¢ o Direito
Administrativo Sancionador que trata sistematicamente dessa matéria. Isso ocorre porque o
sistema punitivo tem um status constitucional, com o fito de responsabilizar de forma
autobnoma e geral todos os agentes publicos, além de terceiros, pessoas fisicas e juridicas
responsaveis pela pratica de infragdes previstas em legislagdo de regéncia, sendo considerada
uma forma de protecdo constitucional da Administragdo Publica, dentro do contexto da

Organizacao do Estado, consoante previsdo da Constituicdo Federal (titulo III, capitulo 0

Dessa maneira, a identidade do Direito Administrativo Sancionador deve ser
fundamentada no proprio Direito Administrativo, tendo como objetivo proteger € promover
interesses publicos. No entanto, esse aspecto central de qualquer legislacdo de Direito
Administrativo Sancionador ndo exclui a necessidade de uma andlise rigorosa dos direitos e
garantias fundamentais, expressos ou implicitos, previstos na Constitui¢do, especialmente no
que diz respeito a protecdo das situagdes juridicas afetadas pelo exercicio de poderes

sancionatorios.

% BRASIL. Lei 12.846/2013, 1 de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de
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Noutro giro, a abrangéncia do Direito Administrativo Sancionador nao ¢ restrita as
atividades sancionadoras dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Direta e Indireta
do Poder Executivo. Ele abrange também o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o
Ministério Publico e os Tribunais de Contas. Atualmente, o Direito Administrativo
Sancionador engloba sangdes impostas no exercicio das funcdes administrativas,
parlamentares, judiciais e de controle externo. Além do exposto, ele se estende as atribuigdes

do Ministério Publico.

O Direito Administrativo Sancionador deve ser entendido como parte de uma politica
publica de conformidade de condutas em um determinado setor regulado pelo Estado. Essa
politica deve ser criada com base na racionalidade estatal geral integradora, levando em
consideracdo a politica administrativa adotada, o modelo regulatério e sancionatdrio
concebido e imposto. Para analisar as diretrizes sancionatorias desse sistema, € preciso utilizar
o conceito de sistema de responsabilizacdo, que inclui os seguintes elementos normativos:

ilicitos, san¢des, bens juridicos e processo.

Apesar de ndo ter uma finalidade exclusiva, o Direito Administrativo Sancionador
pode desempenhar uma funcdo primaria, dependendo de varias variaveis extraidas da
disciplina constitucional e legal da interven¢do administrativa no setor regulado e das

caracteristicas especificas da realidade objeto de regulagao.

Nesse sentido, existem varias fungdes que os sistemas de responsabilizacido
administrativa podem cumprir e buscar. O desenho de modelos regulatorios e sancionatorios,
do referido segmento do Direito Punitivo, deve estar aberto para incorporar conhecimentos
produzidos em outros campos cientificos, utilizando abordagens multidisciplinares e

interdisciplinares.

Reflexdes sobre as diversas finalidades juridicas que devem cumprir as sangdes
administrativas estdo atualmente presentes no campo do Direito Administrativo Sancionador.
Nesse sentido, a doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que as sangdes
administrativas cumprem “uma funcdo intimidativa e exemplar para que sejam
desestimuladas as condutas que atentam contra a boa ordem administrativa™'. Segundo Fébio

Medina Osorio, as sangdes administrativas possuem um efeito aflitivo que pode variar, porém

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. (Parte 1V).
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seu elemento central estd direcionado para a finalidade punitiva ou repressiva, a qual também

engloba a finalidade disciplinar’>.

Alice Voronoff aponta em sua obra que este ambito do Direito Punitivo possui
particularidades que buscam um equilibrio delicado, buscando uma "legitimidade hibrida",
destacando: as peculiaridades finais e operacionais do Direito Administrativo Sancionador,
que buscam disciplinar objetivos de interesse publico, enfatizando uma abordagem proativa e
formativa, e que, em regra, ndo envolvem uma avaliagdo ¢tico-social negativa; a
instrumentalidade da san¢do administrativa, que ¢ compreendida como meio de gestdo, e nao
como fim em si mesmo, uma ferramenta de gestdo governada por uma légica de incentivos de
conformidade que busca garantir a efetividade dos objetivos de interesse publico e o
componente funcional, composto pelo elemento funcional estdtico (6rgdo ou entidade da
Administragdo) e pelo elemento funcional dindmico (exigéncias impostas ao modus operandi

da Administracio)’.

O Direito Administrativo Sancionador, no seu carater instrumental, deve estar em
conformidade com os principios fundamentais da Republica, principalmente com aqueles
relacionados ao respeito a dignidade humana. Tais principios podem ser classificados como

materiais ou processuais.

Nesse sentido, os principios materiais, sendo aqueles que incidem diretamente na
relacdo juridico-administrativa sancionadora, sdo os seguintes: legalidade, tipicidade,
irretroatividade de norma mais prejudicial, proporcionalidade, prescritibilidade e non bis in
idem. J4 os principios processuais, os quais incidem na relagdo juridico-processual
administrativa, sdo os subsequentes: devido processo legal, imparcialidade, contraditorio,
ampla defesa, presuncdo de inocéncia, garantia da ndo-auto-responsabilizacdo,

inadmissibilidade de provas ilicitas, motivacao e duragdo razoavel do processo.

Conforme o exposto, as funcionalidades de normas juridico-administrativas
sancionadoras ndo devem ser usadas como uma maneira de evitar o respeito aos direitos e
garantias constitucionais necessarios. Da mesma maneira, as normas constitucionais nao
devem impedir a criagdo e aplicagdo de normas de Direito Administrativo Sancionador que

sejam seguras, racionais, legitimas e eficientes o suficiente para proteger os interesses

92 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022.p. 111-113.
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publicos. Dessa maneira, ¢ preciso encontrar um equilibrio entre a prote¢do dos direitos

individuais e a busca pelo bem publico.

4.2 Os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador e a sua

relacio com a improbidade administrativa

Conforme disposto anteriormente, a nova redacdo da Lei de Improbidade
Administrativa, incluida pela Lei 14.230/21, estabelece, no § 4°, do Art. 1°, que devem ser
aplicados os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador ao sistema da

improbidade disciplinado na LIA®.

Nesse sentido, € relevante a andlise de principios desse ambito do Direito Punitivo
que adentram a seara constitucional de normatividade. Consoante Flavio Medina Osorio, em
termos de principios constitucionais, agrega-se o valor intrinseco das normas constitucionais
dotadas de supremacia em relagdo a outras categorias normativas ndo contempladas, de forma

expressa ou implicita, na Constituicdo’”.

Desse modo, pode-se afirmar que o sistema de combate a improbidade administrativa
deve seguir as diretrizes constitucionais que garantem a efetivacao dos direitos fundamentais
pela Administragdo e o modelo de Direito Punitivo estabelecido pela Constituicdo, mesmo

. ~ . C 1A e .96
que esses sistemas ndo sejam completamente idénticos entre si” .

Segundo Gustavo Binenbojm®’, além das clausulas do devido processo legal, do
contraditorio e da ampla defesa (Art. 5°, LIII, LIV e LV, CRFB/88), destacam-se as seguintes

garantias que compdem um nucleo comum do direito sancionador: o principio da legalidade,

* BRASIL. Lei 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos

de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do Art. 37 da Constituigdo Federal; e da outras providéncias.
Diério Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18429.htm. Acesso em: 5 abr. 2023.
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sob o viés da tipicidade (Arts. 5° II e XXXIX, e 37, caput, CRFB/88); os principios da
seguranga juridica e da irretroatividade (Art. 5° caput, XXXIX e XL, CRFB/88); os
principios da culpabilidade e da pessoalidade da pena (Art. 5.°, XLV, CRFB/88); o principio
da individualizacao da sancao (Art. 5°, XLVI, CRFB/88); e os principios da razoabilidade e
da proporcionalidade (Arts. 1° e 5°, LIV, CRFB/88).

Inicialmente, com referéncia ao principio do devido processo legal, o Art. 5°, LIII e
LIV, da CRFB/88, dispdem, respectivamente, que “ninguém sera processado nem sentenciado
sendo pela autoridade competente” e que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal”. Ademais, as cldusulas do contraditério e da ampla defesa
também estao dispostas no inciso LV, do artigo supramencionado, da Carta Magna de 1988,
nos seguintes termos: “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela

inerentes™®.

Conforme o exposto, o devido processo legal deve ser entendido como instrumento
de garantias processuais aos cidaddos, com o fito de garantir a pacificagdo dos conflitos
sociais, um julgamento imparcial, em procedimento regular e o pleno exercicio dos direitos de
acao e de defesa. A classificacdo doutrinaria do principio em comento ¢ proposta em formal

ou processual e em material ou substancial.

Sob o aspecto processual, o devido processo legal deve garantir aos litigantes o
acesso a justica, relativo aos direitos de acdo e de defesa, igualdade de tratamento, publicidade
dos atos processuais, regularidade do procedimento, contraditério e ampla defesa, realizagao
de provas, julgamento por um juiz imparcial, sendo este natural e competente, julgamento de

. .. -~ - . 4. . .99
acordo com provas obtidas licitamente e fundamentagao das decisdes judiciais™ .

Com efeito, uma das mais importantes consequéncias do devido processo legal é,
sem duvida, a possibilidade de desenvolvimento dos direitos fundamentais ligados a
existéncia dessa cldusula constitucional. Esse desenvolvimento se conecta a
dimensao substancial do devido processo. O que ¢ devido? O processo desenvolvido
sob a perspectiva dos direitos fundamentais. Do contrario, o processo ha de ser
repelido, por ofensa ao principio de interdi¢ao a arbitrariedade dos Poderes Publicos
e porque resulta incompativel com direitos fundamentais dos acusados em geral,
cuja presuncao de inocéncia ha de ser resguardada. Necessario mergulhar, pois, no

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 5 abr. 2023.
% NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constitui¢io federal comentada e legislagio
constitucional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 134.
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problematico campo, ainda incerto e nebuloso, do devido processo legal substancial

e formal, ou seja, em sua duplice vertente'®.

Do ponto de vista substancial, o devido processo legal estd disposto no proprio
direito de acdo (Art. 5°, XXXV, da CRFB/88) e na obrigatéria fundamentacdo das decisdes
judiciais e administrativas (Art. 93, IX e X, da CRFB/88). Além disso, consoante o Art. 3°, I,

da Carta Magna de 1988: “constituem objetivos da Republica Federativa do Brasil construir

55101

uma sociedade livre, justa e solidaria” ™ . Nesse sentido, ¢ perceptivel que a Republica

Federativa do Brasil objetiva assegurar que as normas ¢ atos do Poder Publico tenham

conteudo justo, razoavel e proporcional.

O Ministro Celso de Melo sempre demonstra bastante apreco pela observancia dos
corolarios do devido processo legal: - A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
tem reafirmado a essencialidade do principio que consagra o "due process of law",
nele reconhecendo uma insuprimivel garantia que, instituida em favor de qualquer
pessoa ou entidade, rege ¢ condiciona o exercicio, pelo Poder Publico, de sua
atividade, ainda que em sede materialmente administrativa, sob pena de nulidade do
proprio ato punitivo ou da medida restritiva de direitos. Precedentes. Doutrina. -
Assiste ao interessado, mesmo em procedimentos de indole administrativa, como
direta emanacdo da propria garantia constitucional do "due process of law" (CF, Art.
5.°, LIV) independentemente, portanto, de haver previsdo normativa nos estatutos
que regem a atuagdo dos orgdos do Estado, a prerrogativa indisponivel do
contraditério e da plenitude de defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (CF,
Art. 5.°, LV) (MS 32.559 AgR, rel. Min. Celso de Mello, 2.* T., j. 03.03.2015,
processo eletronico DJe 09.04.2015)'%,

Ante o exposto, portanto, sob a oOtica da garantia do devido processo legal
propriamente dito, o sistema normativo da improbidade administrativa se caracteriza como
verdadeira espécie de aplicagdo estatal do Direito Punitivo, com previsdo de graves sangdes,
motivo pelo qual o modelo processual previsto constitucionalmente “se irradia para a as agoes
de improbidade, exigindo a aplicagdo das garantias estabelecidas na Constituigio Federal”'®,
ainda que seja entendido como direito judicial punitivo ndo penal, com nuances em relagdo ao

sistema penal' .
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Um principio que possui ligagdo direta ao devido processo legal material ¢ o da
razoabilidade das leis, dos atos jurisdicionais e dos administrativos, que disciplina,
certamente, toda a atividade estatal sancionadora. Essa razoabilidade esta umbilicalmente
ligada ao instituto do devido processo em seu nascedouro. Nao se trata, sem embargo, de

categorias idénticas, porém apenas interligadas e de intimo parentesco em suas origens €

desenvolvimento institucionalizado'®.

Razoabilidade e devido processo legal andam juntos. S3o principios
complementares, indissociaveis. Melhor dizendo, impossivel compreender o devido
processo legal sem a razoabilidade, embora esta decorra daquele em seu
desenvolvimento histdrico. A razoabilidade ¢ principio que decorre da adogdo do
devido processo legal na ordem constitucional, eis que, com efeito, ninguém sera
privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (Art. 5.°, LIV,
CF/88), motivo pelo qual haveria possibilidade de se sustentar o carater expresso do
principio da razoabilidade. E que a dicgdo constitucional ha de ser interpretada e, de
fato, constituiria grave redundéncia a afirmagdo de que o processo ha de ser legal,
até porque compete privativamente & Unido legislar sobre direito processual (Art.
22,1, CF/88) e, mais ainda, vive-se em um Estado de Direito, vale dizer, ninguém ¢
obrigado a fazer ou deixar de fazer algo senfo em virtude de lei (Art. 5.°, II,
CF/88)'%.

Referente ao principio supracitado, Maria Sylvia Zanella Di Pietro aborda que ele
possui o papel de impor “limitagdes a discricionariedade administrativa, ampliando-se o
ambito de apreciagio do ato administrativo pelo Poder Judiciario”'”’. Ademais, a doutrinadora
expde o pensamento de Agustin Godillo, o qual examina a irrazoabilidade como vicio do ato
administrativo, que abrange varias hipoteses, dentre as quais cita a contradicao do ato, a falta
de proporcionalidade e o absurdo do objeto. Outrossim, o autor indica a auséncia de
fundamentos faticos e juridicos do ato e a auséncia de propor¢ao entre a finalidade legal e os

meios empregados como hipéteses de falta de razoabilidade'®.

Razoabilidade ¢ principio que fica muito proximo da proporcionalidade. O primeiro
tem origem na Common Law e estd, efetivamente, ligado a ideia de devido processo legal. J& a
proporcionalidade possui um sentido mais amplo, e, com raizes no Direito germanico,

conecta-se mais intimamente com o principio do Estado de Direito'®.
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No terreno hermenéutico, a razoabilidade informa critérios, configura padrdes
comportamentais abstratos que se confrontam com situa¢des concretas, possuindo
grande relevancia na formacao dos indicios e das provas. Ademais, a razoabilidade ¢
um fundamental critério de apreciacdo da arbitrariedade legislativa, jurisdicional e
administrativa, porque os tipos de condutas sancionadas devem atender a
determinadas exigéncias decorrentes da razoabilidade que se espera dos Poderes
Publicos. Um tipo sancionador desarrazoado, absurdo, intoleravel, sera, por
evidente, arbitrario, abusivo, inconstitucional, ainda que resultem raras hipoteses tao
radicais que permitam o controle do Judiciario. A adequag@o social de determinados
comportamentos ndo pode ser arbitrariamente tipificada como infragdo
administrativa, visto que a razoabilidade que integra o Direito Constitucional ndo o
permitiria. Uma decisdo condenatoria desarrazoada, por qualquer que seja o motivo,
sera nula de pleno direito, viciada em suas origens, seja fruto de 6rgdos judiciarios,
seja produto de deliberacdes administrativas ou mesmo legislativas, eis a
importancia de se compreender a presenga do principio da razoabilidade dentro da
clausula do devido processo legal' .

E relevante salientar a importancia do principio da proporcionalidade no Direito

Publico e, principalmente, no manejo de san¢des que atingem direitos fundamentais, seja na

adequacdo tipica das condutas as descrigdes das normas, seja na atenuagdo dos rigores

sancionatdrios abstratos, podendo ser efetuada uma corre¢do de intolerdveis distor¢des

legislativas''".

Embora a Lei 9.784/99 faca referéncia aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, separadamente, na realidade, o segundo constitui um dos
aspectos contidos no primeiro. Isto porque o principio da razoabilidade, entre outras
coisas, exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a Administracdo e
os fins que ela tem que alcangar. E essa proporcionalidade deve ser medida nao
pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo padrdes comuns na
sociedade em que vive; e ndo pode ser medida diante dos termos frios da lei, mas
diante do caso concreto. Com efeito, embora a norma legal deixe um espago livre
para decisdo administrativa, segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, essa
liberdade as vezes se reduz no caso concreto, onde os fatos podem apontar para o
administrador a melhor solugdo (cf. Celso Anténio Bandeira de Mello, in RDP
65/27). Se a decisdo ¢ manifestamente inadequada para alcancar a finalidade legal,
a Administracdo tera exorbitado dos limites da discricionariedade ¢ o Poder

Judiciario podera corrigir a ilegalidade'".

O principio da legalidade destaca-se como um dos mais importantes do prisma

principioldgico constitucional do Direito Administrativo Sancionador. Nesse sentido, a

Constituicao Federal de 1988 dispde:

Art. 5°[...]

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei;

110

2022.p. 216.

111

2022.p. 217.

112

OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 272.



49

XXXIX - nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominagdo legal;

Art. 37. A administrac¢do publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...].'"

A legalidade disciplina limita toda a atividade da Administracao Publica, aqui
considerada em sentido amplo, também condiciona, de vérias formas, a fungcdo administrativa
punitiva do Direito Administrativo Sancionador em sua dimensdo processual ou formal.
Tendo em vista o exposto, a legalidade ha de conectar-se diretamente ao Estado Democratico

de Direito e ha de ligar-se ao devido processo legal, o qual alcan¢a mais de perto as atividades

punitivas do Estado'"*.

Especialmente no Direito Administrativo Sancionador, vigora, sem duvida, a
legalidade dos tipos sancionadores, porém com importantes distingdes em relagdo a
legalidade penal, em virtude das fontes diversas de aplicacdo. Vale anotar que o
Direito Penal conta com previsdes mais concentradas e especializadas, rigidas e
historicamente concebidas a luz de determinados paradigmas. J& a legalidade do
Direito Administrativo Sancionador tem origens um tanto quanto diversas, embora
guardando raizes comuns, ndo conta com o mesmo historico e vem desempenhando
fungdes mais flexiveis, dentro do leque imenso de demandas que desembocam nas
Administragdes Publicas, as quais sfo os principais atores desse ramo juridico,

embora nio tenham titularidades privativas''.

Com referéncia ao principio da tipicidade, ¢ importante salientar que desempenha
fungdes de dar desdobramentos necessarios a legalidade garantista do Direito Punitivo, dentro
de um nucleo conceitual que se projeta em varias diregdes. A tipicidade oferece densidade

normativa detalhada a legalidade1 e,

Segundo o pensamento de Fabio Medina Osorio, a tipicidade, em todo caso, ¢ € hé de
ser considerada um desdobramento e uma garantia da legalidade, sendo uma demarcacao do
campo em que deve movimentar-se o intérprete, com maior ou menor rigidez, conforme o
bem juridico tutelado e dos direitos fundamentais em jogo, bem assim da natureza da relacdo

de sujeicio entre o Estado e o infrator'"”.
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Pode-se dizer, nesse passo, que o principio da tipicidade das infracdes
administrativas, além de encontrar ressonancia direta ou indireta nesse substancial
conjunto de direitos fundamentais, decorre, ainda, genericamente, do principio da
legalidade fundamentadora do Estado de Direito, vale dizer, da garantia de que
"ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei" (Art. 5.°, II, CF/88). Some-se a isso o fato de que Administragdo Publica,
ademais, estad submetida a exigéncia de legalidade administrativa (Art. 37, caput,

CF/88), o que pode implicar, em semelhante contexto, necessaria tipicidade

permissiva para elaborar modelos de condutas proibidas e sanciona-las''®.

A tipicidade, sob o aspecto formal, ¢ a mera adequagdao do fato ao tipo legal. No
ambito material, o principio da insignificancia afasta a tipicidade material de condutas de
infima lesividade, uma vez que deve haver uma efetiva proporcionalidade entre a gravidade

do ato que se pretende punir ¢ a drasticidade da intervencéo estatal'"”.

No ambito do Direito Administrativo Sancionador, o principio da insignificAncia

conduz a exclusao da ilicitude de certas condutas que nao se mostram efetivamente lesivos a

bens, valores e principios regentes da Administragcdo Publica e que, dessa forma, nao
. . ~ .. 120
justificam o desencadear de agdes punitivas .

Deve a Administragdo considerar materialmente atipica infracdo que lesione, de

forma insignificante, o bem juridico protegido pela atividade sancionatoria. Mesmo

que formalmente tipica certa conduta, por consignar em si um desvalor juridico,

somente ¢ exigivel a san¢do quando observado o grau suficiente e necessario de

ofensividade ou danosidade aos interesses que se busca proteger com a cominagao.

E indispensavel investigar o efetivo impacto do comportamento formalmente tipico

no bem juridico colimado pela norma sancionadora. Minima non curat praetor
também vigora nas infragdes administrativas'>'.

O doutrinador Fabio Medina Osoério expde que ¢ necessaria uma analise
individualizada e concreta de um caso sub judice ou na esfera administrativa para o
reconhecimento do principio da insignificancia, uma vez que este principio ¢ condicionado
por multiplos fatores ligados a natureza do fato, condi¢des pessoais do agente, antecedentes,
particularidades proprias da singularidade do evento ilicito, além de juizos de oportunidade e
conveniéncia conectados a relacdo custo-beneficio do processo punitivo, o que ha de ser

apresentado de modo fundamentado e transparente' >,

18 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
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Acerca do entendimento jurisprudencial, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul,
TJRS, deliberou favoravelmente ao acolhimento do principio da insignificancia em acdes de

improbidade administrativa '*

O STJ, todavia, possui jurisprudéncia no sentido da
inaplicabilidade do principio da insignificancia as agdes de improbidade como, por exemplo,

no julgamento do REsp 1.186.969/SP '**.

No mesmo sentido, o STJ ndo acatou a aplicagdo do principio da insignificancia no
julgamento do Recurso Especial (REsp) 892.818/RS'%, tendo o relator sustentado que o bem
juridico protegido era a moralidade administrativa e, desse modo, a extensdo econdmica da
vantagem percebida pelo agente acusado nao tinha relevancia. Ademais, o STJ seguiu o
mesmo entendimento no julgamento do REsp 769.317/AL'*®, o qual tratava de desvio de

verbas perpetrada pelo Prefeito do Municipio de Paripueira, estado de Alagoas.
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Consoante o apresentado, existe um evidente descompasso entre o entendimento
doutrinério e o predominante nos tribunais a respeito do tema. As cortes brasileiras tendem a
ndo aceitar a aplicagdo do principio da insignificancia, principalmente em casos de condutas
infracionais perpetradas por servidores publicos. Apesar disso, por razdes de eficiéncia e da
razoabilidade, percebe-se a necessidade da incidéncia de tal principio para além do Direito
Penal com sua repercussdo no Direito Administrativo Sancionador, objetivando que a
atividade sancionatoria do Estado ndo seja movimentada contra condutas de lesividade

minima.

Outros principios constitucionais importantes do Direito Administrativo sancionador,
que também se comunicam com o Direito penal, sdo os da culpabilidade, da pessoalidade da
pena e da individualizacdo da sancdo. Estes dois ultimos principios citados estdo dispostos

expressamente da seguinte forma no Art. 5°, da Carta Magna de 1988:

XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacdo de
reparar o dano e a decretagdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do
patrimonio transferido;

XLVI - a lei regular a individualizagio da pena [...]'>".

Embora a Constituigdo Federal de 1988 ndo tenha consagrado, de forma expressa, a
culpabilidade como principio textual, ndo ha discussdes acerca da existéncia deste principio, o
qual decorreria do conjunto das garantias conferidas aos acusados em geral, sendo ele

vinculado a ideia de responsabilidade subjetiva'?.

E fundamental evidenciar que o principio da culpabilidade ndo é adstrito, quanto a
sua eficacia, ao campo penal. Isso ocorre porque o presente principio tem natureza
essencialmente constitucional e seus dispositivos limitam o Direito Punitivo em sua
totalidade. Estes dispositivos objetivam consagrar garantias individuais contra o arbitrio, as
quais sao direitos fundamentais da pessoa humana, que somente sao defendidos se existir a
seguranca de que as pessoas nao sejam atingidas por um poder sancionador autoritario, que

desconsidera a subjetividade da conduta e a valoracdo em torno a exigibilidade de
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comportamento diverso, o que compreende o exame das classicas excludentes penais, todas

ligadas ao ideario de liberdade e dignidade humanas'*’.

Culpabilidade é uma exigéncia inarredavel, para as pessoas fisicas ou mesmo
juridicas, decorrente da féormula substancial do devido processo legal e da necessaria
proporcionalidade das infragdes e das sang¢des, sendo imprescindivel uma analise da
subjetividade do autor do fato ilicito, quando se trate de pessoa humana, ¢ da
exigibilidade de conduta diversa, além da intencionalidade perceptivel ou
previsibilidade do resultado danoso, quando se trate de pessoa juridica. No Direito
Administrativo Sancionatdrio, em termos de pessoas fisicas, ¢ pacifica a exigéncia
de culpabilidade para a imposi¢do de san¢des; a0 menos tem sido assim na Espanha,
Italia e Alemanha em legislagdes recentes e em jurisprudéncia e manifestagdes
doutrinarias mais antigas. O mesmo se diga das pessoas juridicas, ainda que, em tais
casos, a culpabilidade ganhe contornos mais elasticos, distintos. O Tribunal
Constitucional espanhol, para ficarmos com uma referéncia proxima, assentou a
necessidade de constatacdo da culpabilidade para imposi¢do de uma sangdo
administrativa. Nesse passo, a exigéncia de culpabilidade nao foi extraida do Direito
Penal e sim diretamente da Constituicdo espanhola de 1978. Assim, pode-se dizer
que se trata de norma limitadora do poder punitivo do Estado, ndo importa venha ele
na forma penal ou administrativa, pois ambas estdo submersas num mesmo ambiente
constitucional*’.

Desse modo, a andlise da culpabilidade do autor de uma infragdo sancionada pelo
Direito Administrativo significa medir-lhe a responsabilidade, isto ¢, analisar o grau, o
montante de pena que se deve impor a esse agente em decorréncia do ato ilicito, as
consequéncias do apenamento. Nesse sentido, ¢ valido concluir que a culpabilidade ¢ a tdbua
de medi¢do da pena, pelo menos se poderia afirmar que ¢ a principal medida da pena.
Segundo o exposto, esse principio aparece como importante setor em que se examinam as
intengdes, motivos, inclinagdes do agente, fatores relacionados ao grau de censura que deve

recair sobre o sujeito’".

Ademais, o dolo e a culpa sdo figuras que estdo presentes em todo ambito do
ordenamento juridico, sendo exploradas ndo s6 no Direito Penal, como também no Direito
Civil, no Direito Laboral, no Direito Processual e no Direito Administrativo. Com referéncia
ao Direito Administrativo, as nogdes de "dolo" e "culpa" se encontram constitucionalizadas e
superando os limites penais, conforme ja se disse antes, na medida em que o agente publico
que causa dano a Administragdo Publica pode ser responsabilizado quando atua com dolo ou

culpa. Nao deve haver responsabilidade objetiva do agente publico, segundo o Art. 37, § 6°,

129 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
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CRFB/88, ¢ as nogdes de dolo ou culpa assumem, desde logo, uma dimensdao de maior

relevancia'*2.

Conforme analise anterior, com a reforma da Lei de Improbidade Administrativa,
instituida pela Lei 14.230/21, a modalidade culposa dos atos de improbidade, anteriormente
prevista no Art. 10, foi excluida e apenas o dolo especifico passou a ser admitido. No
entendimento de Fabio Medina Osorio, “os tipos sancionadores somente admitem

modalidades comportamentais dolosas, sendo que as normas mais benéficas devem retroagir

\ . ~ . . . 133
no tocante a descaracterizacdo dos tipos culposos anteriormente vigentes .

A existéncia de infragdes dolosas desempenha importante fungdo garantista na
limitagdo do poder punitivo estatal. O dolo ¢ a vontade e a consciéncia de realizar a
conduta tipica, ou seja, o caminho intencional percorrido pelo agente. A intengao
pressupde a consciéncia.

O dolo, para efeitos de ser reconhecido no Direito Administrativo Sancionador, é
genérico, o mais amplo possivel, raramente especifico, mas a Lei de improbidade
optou pelo dolo especifico. Cabe dizer que até mesmo no Direito Penal se rejeita,
hoje, como regra geral, o dolo especifico. Mais ainda se rejeita tal hipotese no
Direito Administrativo Sancionador como regra geral. No entanto, essa foi a opgao
legitima do Legislador ao tipificar os atos de improbidade administrativa e, nesse
passo, deve tal escolha ter efeitos retroativos, pois impacta de modo mais benéfico
os acusados em geral'**,

Por fim, ¢ importante destacar os principios da seguranga juridica e da

irretroatividade, dispostos no Art. 5°, da CRFB/88, com a redagao subsequente:

Art. 5° Todos sdao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade (...)

XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;

XXXIX - nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominagado legal;

XL - a lei penal ndo retroagiré, salvo para beneficiar o réu;'*

No Direito Brasileiro, a questdo da irretroatividade da lei extrapenal ¢ bastante

controvertida. Com relagdo a isso, a jurisprudéncia patria possui precedente bastante restritivo

32 Ibid.
133 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 408.
134 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 409.
135 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 7 abr. 2023.



55

relacionado a essa matéria, sempre muito centrada no Direito Penal, como se neste ambito

residisse a totalidade do Direito Punitivo'>®.

Veja-se o seguinte julgado do STF: "A clausula constitucional inscrita no Art. 5.°,
XL, da Carta Politica - que consagra o principio da irretroatividade da lex gravior -
incide, no ambito de sua aplicabilidade, unicamente, sobre as normas de Direito
Penal material, que, no plano da tipificagdo, ou no da definicdo das penas aplicaveis,
ou no da disciplinacdo do seu modo de execugdo, ou, ainda, no do reconhecimento
das causas extintivas da punibilidade, agravem a situagdo juridico-penal do
indiciado, do réu ou do condenado. Doutrina" (STE, AGCRAE 177.313/MG, 1.3 T.,
rel. Min. Celso de Mello, DJU 13.09.1996). O STJ tem julgado em sentido analogo
entendendo ser possivel a utilizagdo do Manual de Treinamento em PAD da CGU
publicado em ano posterior ao da infragdo cometida, ja que na visdo da Corte o
referido manual possui natureza doutrinaria e ndo de lei em sentido formal, ndo
ferindo o principio da irretroatividade legal. Precedente: MS 17.537/DF, rel. Min.
Arnaldo Esteves Lima, DJe 24.10.2011 (MS 17.535/DF, rel. Min. Benedito
Gongalves, 1.a Se¢do, j. 10.09.2014, DJe 15.09.2014). No mesmo sentido: "A
garantia da irretroatividade da lei, prevista no Art. 5.°, XXXVI, da
Constituicdo da Republica, ndo € invocavel pela entidade estatal que a tenha
editado" (Sumula 654/STF); RMS 20.883/PE, rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, 5.9
T., j. 23.08.2007, DJ 01.10.2007 p. 291" (AgRg no RMS 20.430/
PE, rel. Min. Vasco Della Giustina (Desembargador convocado do 1J/RS), 6.a T., j.
24.04.2012, DJe 10.05.2012)"".

No caso de leis que se aplicam a fatos em curso, regulando-lhes as consequéncias a
partir do momento de sua vigéncia, tém efeito imediato. J& foi decidido pelo STJ, por
exemplo, que a decretagdo da indisponibilidade de bens adquiridos anteriormente a vigéncia
da Lei 8.429/92 nao pode ser tachada de retroativa, uma vez que o Art. 37, § 4.°, da CRFB/8S,

estabelece que os atos de improbidade importardo a indisponibilidade dos bens'*.

Com relacao a disciplina de ilicitos permanentes e continuados, Fabio Medina Osorio

dispde o seguinte pensamento:

Atos complexos, ilicitos permanentes, consumagdo de atos de improbidade, ou sua
continuagdo, sob o império da Lei 8.429/92, autorizam o imediato incidir dessa
legislagdo, dada a incidéncia de principios de direito intertemporal que sdo
importados inclusive da seara penal, revelando o agente, por acdes ou omissdes (no
ndo estancar os efeitos e resultados da improbidade, quando houvesse tal dever

136 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
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juridico), elemento subjetivo contrario aos ditames legais repressores, incorrendo,

assim, nas sangdes correspondentes aos atos de improbidade'®.

Diferentemente do exposto, existe a hipotese em que o ilicito administrativo se
consuma totalmente, na conduta e em seus efeitos, em periodo anterior a legislacdo mais
gravosa, pois nesse caso, efetivamente, ndo ¢ viavel o efeito imediato da legislagdo e muito
menos retroatividade, ainda que inexista, nesse caso, direito adquirido, ato juridico perfeito ou

coisa julgada em favor do agente infrator.

Um ponto indubitdvel ¢ que, na seara penal, vige o principio da retroatividade da
norma benéfica ou descriminalizante, em respeito a garantias constitucionais expressas € a
uma razoavel e racional politica juridica em defesa de valores socialmente relevantes, como a
estabilidade institucional e a seguranca juridica das relagdes punitivas. Se esta ¢ a politica do
Direito Penal, ndo havera de ser outra a orientacdo do Direito Punitivo em geral, notadamente

do Direito Administrativo Sancionador, dentro do devido processo legal'®.

Apesar disso, ndo se pode partir, de forma absoluta, de uma presunc¢dao de
retroatividade das normas mais benéficas no Direito Administrativo Sancionador, como se
fosse este equiparado ao Direito Penal, por varias razdes relevantes, mas, sobretudo, pela

auséncia de identidade entre estes ramos juridicos.

Nesse sentido, Fabio Medina Osorio sustenta que o Direito Criminal possui um
maior dinamismo. Entretanto, a auséncia de equiparacdo apenas demonstra que eventual
retroatividade poderia ocorrer em niveis diferenciados, com intensidade variada. E possivel
homologar a tese da retroatividade das normas mais favoraveis aos interesses dos acusados
em geral, em homenagem aos valores constitucionais que sustentam a norma penal
veiculadora desse mesmo beneficio. As normas podem ser distintas em seus contornos,
intensidades e alcances, mas os valores que as embasam podem assemelhar-se, at¢ mesmo
assumindo identidade comum no campo constitucional, sem prejuizo aos espagos

divergentes'*'.

Dessa maneira, o autor conclui o seu raciocinio:

139 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,

2022. p. 311.
140 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 312.
1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 313.
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Pensamos que, em tese, o problema ha de ser resolvido a luz de alguns critérios
gerais facilmente perceptiveis na ordem juridica brasileira, ndo se podendo partir,
aprioristicamente, de forma absoluta, de uma presuncdo de retroatividade das
normas mais benéficas no Direito Administrativo Sancionador, como se fosse este
equiparado ao Direito Penal, por varias razdes relevantes, mas, sobretudo, pela
auséncia de identidade entre estes ramos juridicos, como temos afirmado. Porém, se
¢ certo que ndo se pode arrancar de uma presungdo absoluta, também ¢é verdade que
ndo se pode ignorar os fatores normativos condicionantes da retroatividade da norma
mais benéfica, no campo punitivo. Solugdes equilibradas advém desse olhar
marcado pela complexidade e pelo respeito aos detalhes e matizes dos ramos

juridicos em jogo'*.
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S. O EXAME DA DECISAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO
JULGAMENTO DO TEMA 1.199

Neste capitulo, serd realizada uma abordagem, a luz dos principios constitucionais do
Direito Administrativo Sancionador, acerca do julgamento do Tema 1.199, do Supremo
Tribunal Federal, o qual definiu acerca dos eventuais casos de retroatividade da Lei de
Improbidade Administrativa, da necessidade do elemento subjetivo dolo para a caracterizagao
do ato improbo e sobre a aplicacdo dos novos prazos de prescri¢do geral e intercorrente,

diante das alteragdes promovidas pela Lei 14.230/21.

Ademais, consoante a analise doutrinaria e jurisprudencial explorada, a presente
se¢ao também objetiva apresentar a distingdo dos ambitos do Direito Penal e do Direito

Administrativo Sancionador.

5.1 O julgamento do Tema 1.199 pelo STF: conteudo da decisdo e o entendimento
dos Ministros

Inicialmente, ¢ relevante salientar que dentre as disposigdes previstas na reforma da
LIA, promovida pela Lei 14.230/21, o legislador nao tratou de incluir normas de transi¢ao
sobre a aplicagdo das alteragdes promovidas na Lei de Improbidade e, da mesma maneira, ndo
dispds acerca de sua retroatividade ou ndo, motivo pelo qual, desde o advento da reforma da

LIA, surgiram varias discussdes acerca desse tema.

No centro dos debates acerca dessa matéria, o Supremo Tribunal Federal reconheceu
a repercussao geral da tematica sobre o estabelecimento de eventual retroatividade da LIA,
principalmente, sobre a necessidade do elemento subjetivo dolo para a configuragdo do ato
improbo e acerca da aplicagdo da nova sistematica prescricional geral e intercorrente,

consoante 0 Tema 1.199 do STF.

O presente tema visou examinar se as normas mais benéficas da Lei de Improbidade

Administrativa podem ser aplicadas retroativamente, com base na nova redagao instituida pela
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Lei 14.230/21, por meio do julgamento do Leading Case, que ¢ o Recurso Extraordinario com

Agravo (ARE) 843.989'*, do Paran4, tendo como relator o Ministro Alexandre de Moraes.

Na situacdo concreta, no ano de 2006, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
ajuizou acdo civil publica, requerendo a condenacdo de Rosmery Terezinha Cordova,
advogada contratada em margo de 1994 para defender em juizo os interesses do 6rgdo, ao
ressarcimento dos prejuizos sofridos devido a conduta negligente perante sua atuacdo
profissional, nos termos do Art. 10, caput e incisos I, X e XII da Lei de Improbidade

Administrativa (Lei 8.429/92).

Dessa maneira, no dia 25 de fevereiro de 2022, em decisdo Plenaria do Supremo
Tribunal Federal, a colenda Corte, por unanimidade, considerou constitucional a questao
abordada no Recurso Extraordinario com Agravo 843.989, identificando a existéncia de
repercussdao geral da questdo constitucional suscitada, por intermédio do Tema 1.199,
submetendo-o a julgamento para definir se as normas benéficas inseridas na Lei de
Improbidade Administrativa devem retroagir para beneficiar aqueles que tenham cometido
atos de improbidade administrativa na modalidade culposa, inclusive quanto ao prazo de

prescri¢do para as agoes de ressarcimento.

Acerca da necessidade de comprovacdo da responsabilidade subjetiva para a
configuragdo dos atos de improbidade administrativa, a Corte Superior, diante do
entendimento unanime dos Ministros do STF concluiu pela impossibilidade de condenagao
por ato culposo de improbidade administrativa. Dessa maneira, a primeira tese fixada definiu
a essencialidade da presenca de dolo especifico na conduta do agente improbo para a

incidéncia da LIA e seus efeitos.
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E importante observar que a redagio originaria da LIA previa a modalidade culposa
de improbidade quanto aos atos que causavam lesdo ao erario, em seu Art. 10. Entretanto,
uma das inovacgdes instituidas pela Lei 14.230/21 foi a supressdo da modalidade culposa do
referido ato improbo. Dessa forma, passou a ser exigivel a presenca de dolo para a tipificacao

dos atos de improbidade previstos nos Arts. 9°, 10 e 11 da LIA.

Tal requisito foi confirmado pela Corte Suprema no julgado que culminou na fixagdo
da primeira tese do Tema 1.199. Consoante o entendimento do Ministro Alexandre de
Moraes, € necessaria a comprovagdo de responsabilidade subjetiva para tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa, sendo indispensavel, nos artigos 9, 10 e 11, da Lei de

Improbidade Administrativa, a presenca do elemento subjetivo do dolo.

A maioria dos ministros, seguindo o voto do relator, evidenciou a obrigacao do juiz
de avaliar cuidadosamente a presenca de dolo, isto ¢, a verdadeira intengdo do agente
envolvido no comportamento indevido, em cada caso, antes de concluir o processo. Isso
reforca o objetivo original do legislador, que consiste em punir apenas a ilegalidade

qualificada como ato improbo, em vez de simples erros ou inconsisténcias cometidos.

Com referéncia a discussdo sobre a eventual retroatividade da LIA, caracterizada
como Lei mais benéfica apos a atipicidade da modalidade culposa promovida pela Lei n.
14.230/21, a Corte Suprema decidiu que tais normas mais benéficas ndo retroagem para

aplicacdo em casos nos quais ja existam decisdes definitivas ou em fase de execucao.

Além disso, foi fixado o entendimento de que a retroatividade ¢ permitida em agdes
de improbidade ainda em curso, isto ¢, nas quais ainda ndo tenha ocorrido o transito em
julgado, devendo ainda, em tais casos, que a a¢ao nao seja extinta de forma imediata, uma vez

que ¢ necessaria uma analise judicial acerca do dolo do agente.

Sobre a tematica em comento, os Ministros Alexandre de Moraes, Nunes Marques ¢
Luiz Fux deliberaram a favor da aplicacdo da nova Lei somente as acdes em curso. Em
sentido contrario, defenderam o posicionamento de aplicagdo na nova Lei aos processos em
curso ¢ aos transitados em julgado os Ministros Dias Toffoli, André Mendoncga, Ricardo
Lewandowski e Gilmar Mendes. Estes dois ultimos pontuaram a exigéncia de ajuizamento de
Acdo Rescisoria. Finalmente, os Ministros Luis Roberto Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber

e Carmen Lucia votaram a favor da irretroatividade absoluta da nova LIA.
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Em seu voto, o Ministro Alexandre de Moraes sustentou que devem ser aplicados os
principios da ndo ultratividade e tempus regit actum aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia da redagdo originaria da lei, sem condenacdo transitada em
julgado, devido a revogagdao expressa pela Lei 14.230/21. Nesse sentido, cabe ao juizo

competente analisar eventual ma-fé ou dolo eventual por parte do agente improbo.

Dessa forma, ¢ evidente que o Ministro Relator defendeu a irretroatividade da LIA,
no sentido que as normas mais benéficas trazidas pela alteragcdo da Lei ndo deveriam retroagir
aos processos nos quais ja havia decisdes definitivas ou que estivessem em fase de execugao.
Apesar disso, o Relator sustentou a viabilidade da aplicacdo da nova Lei aos casos pendentes
de transito em julgado, tendo por fundamento que ndo ¢ possivel manter a aplicacao de uma
lei revogada. O Ministro Luiz Fux, com relacdo a tese de repercussdo geral, acompanhou

integralmente o posicionamento do Ministro Relator Alexandre de Moraes.

O Ministro Nunes Marques, embora ndo tenha proposto tese de repercussao geral,
deliberou que seriam atingidas pela retroatividade apenas as agdes pendentes de julgamento
na data de entrada em vigor da lei, dia 26 de outubro de 2021, nas quais: ocorresse acusacao
da pratica de improbidade culposa, sem transito em julgado da sentenca condenatoria;
tivessem passados oito anos ou mais entre a conduta improba dolosa e a instauracdo de
inquérito civil ou propositura da acdo ou tivessem passados quatro anos apds o ajuizamento

da a¢do, sem a publicacdo de nenhuma manifestagao judicial condenatoria.

Dessa maneira, segundo o Ministro Nunes Marques, ndo estariam abrangidas as
sentencas condenatorias transitadas em julgado antes da criagao da Lei 14.230/21, a pretensao
de ressarcimento do dano ao erario devido a pratica de conduta dolosa disposta na Lei
8.429/92, bem como as ac¢des em tramitacdo na data de entrada em vigor da Lei, que ndo se
enquadrem nas hipdteses supracitadas. O Ministro defende que a aplicagdo retroativa da Lei
ndo significara anistia geral das acdes de improbidade, posto que serdo atingidas apenas as
acOes pendentes em que houver acusacdo da pratica de improbidade culposa sem sentenca

condenatoria definitiva.

O Ministro Gilmar Mendes sustentou que a nova LIA retroage, tendo por
fundamento a necessidade da aplicagdo dos direitos e garantias fundamentais pertinentes as
normas sancionadoras extrapenais em geral, de modo que se aplica a retroatividade das leis
mais benéficas, inclusive aos processos ja em execugao. Segundo o entendimento do Ministro,

a nova LIA retroage para alcangar condutas improbas praticadas antes da sua vigéncia,



62

independentemente do transito em julgado, ressalvados os efeitos ja exauridos da sentenca
condenatoria e a imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario devido pratica de

ato doloso tipificado na LIA.

O Ministro André Mendonga apresentou tese, defendendo que diante da protecdo

144
8

constitucional a coisa julgada, consoante o Art. 5°, XXXVI, da Carta de 1988 ™, a aplicagao

da referida retroatividade, quando cabivel, aos processos ja transitados em julgado, dependera

do manejo da respectiva agio rescisoria, conforme o Art. 525, §§ 12 a 15 do CPC/2015'%.

Ademais, consoante o voto Ministro, por se tratar de matéria relacionada ao Direito
Penal, seria invidvel afastar a aplicacdo do principio da retroatividade da lei mais benéfica
para as decisdes definitivas. Todavia, a retroatividade da Lei mais benéfica seria valida apenas
para situagdes de responsabilizacao exclusivamente por ato culposo, condicionada, portanto, a

propositura de A¢ao Rescisoria.

O Ministro Ricardo Lewandowski, com relagdo a presente tese, defendeu a seguinte

visdo:

2) A norma benéfica da Lei 14.230/21 - revogacdo da modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa -, € irretroativa, em virtude do Art. 5°, inciso XXXVI, da
Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficdcia da coisa julgada;
nem tampouco durante o processo de execugdo das penas e seus incidentes; 3) A
nova Lei 14.230/21 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagdo transitada em
julgado, em virtude da revogagdo expressa do texto anterior; devendo o juizo

competente analisar eventual dolo por parte do agente'*.
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O Ministro Dias Toffoli votou pela retroatividade total da LIA, de modo que haja
aplicagdo das disposicdes benéficas aos processos em curso e, inclusive, aos que ja se
encontram em fase de execucdo. Consoante o posicionamento do Ministro, a LIA ¢ oriunda
do Direito Administrativo Sancionador, o qual se assemelha ao Direito Penal, uma vez que
que também regulamenta o poder punitivo estatal e, desse modo, atrai a aplicabilidade de

retroatividade da lei benéfica.

O Ministro Edson Fachin, por sua vez, votou pela irretroatividade total da LIA, sob o
fundamento de que as acdes de improbidade tém natureza civil, e, portanto, deve ser levada
em consideragdo a Lei em vigor na época em que ocorreram os fatos ou em que foram

instalados os procedimentos.

Com relacao a tese do Ministro Relator, Edson Fachin somente discordou quanto a
incidéncia da nova Lei aos processos em curso, votando no sentido de que as agdes propostas
na vigéncia da redacdo original da Lei de Improbidade Administrativa serdo julgadas de

acordo com aquela Lei, mesmo que ja tenha sido revogada.

Os Ministros Luis Roberto Barroso, Carmen Liucia e Rosa Weber acompanharam o
voto de Edson Fachin, entendendo pela irretroatividade total da LIA, explicando que

retroatividade € uma excec¢ao que, neste caso, ndo pode ser aplicada.

Por fim, sob a tematica da retroatividade da nova sistemadtica prescricional, instituida
pela Lei 14.230/21, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela irretroatividade do novo regime
prescricional, determinando a sua aplicabilidade a partir da publicacdo da nova redacdo da
LIA. Com essa decisdo, os novos prazos de prescri¢do, geral e intercorrente, previstos na nova
Lei ndo retroagem, passando a ter como marco inicial a data de publicagdo da Lei 14.230/21,

qual seja, dia 21 de outubro de 2021.

Com relagao aos votos, ¢ relevante destacar os entendimentos dos Ministros na
discussdo da tematica que versou sobre a retroatividade da nova sistematica prescricional
instituida pela Lei 14.230/21. Nesse sentido, o Ministro Relator, Alexandre de Moraes, votou
pela irretroatividade com fundamento na necessaria observancia aos principios da seguranga

juridica, do acesso a Justica e da protecdo da confianga.

O Ministro Ricardo Lewandowski, em seu voto, defendeu a tese no sentido que a
prescricdo geral retroage. Todavia, a prescrigao intercorrente, por possuir natureza processual,

ndo retroage e tem termo inicial no dia de entrada em vigor da Lei 14.230/21, isto ¢, dia 21 de
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outubro de 2021. Nesse mesmo sentido votaram os Ministros Luiz Fux e Gilmar Mendes,

tendo este ultimo apresentado a tese subsequente:

A prescric¢do intercorrente, prevista no § 8° do Art. 23 da Lei 8.429/92, ndo retroage
para atingir acdes de improbidade ajuizadas antes do advento da Lei 14.230, de
2021, considerada a sua natureza processual. O termo inicial para a prescricao
intercorrente em processos ajuizados antes da vigéncia da Lei n° 14.230, ¢ o dia
21/10/2021."7

O Ministro André Mendonga, por sua vez, sustentou a aplicagdo imediata dos prazos

prescricionais, a partir da entrada da Lei em vigor, nos seguintes termos:

O novo prazo de prescrigdo geral tem aplicagdo imediata, inclusive aos processos em
curso ¢ aos fatos ainda ndo processados, devendo ser computado, contudo, o decurso
do tempo ja transcorrido durante a vigéncia da norma anterior, estando o novo prazo
limitado ao tempo restante do lustro pretérito, quando mais reduzido em relagdo ao
novo regramento.'**

O Ministro Dias Toffoli votou com o entendimento subsequente:

Por todas essas razdes, entendo aplicaveis os dispositivos previstos na Lei 14.230/21
aos processos futuros, aos que ainda estdo em curso e as execugdes das penas, assim
como aos demais incidentes dos atos de improbidade culposos, adotando as mesmas

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO
843.989/PR. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IRRETROATIVIDADE DA LEI MAIS
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IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (LEI 8.429/92). NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DA
CONSTITUCIONALIZACAO DE REGRAS RiGIDAS DE REGENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA E
RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS CORRUPTOS PREVISTAS NO ARTIGO 37 DA CF.
INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 5°, XL DA CONSTITUICAO FEDERAL AO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR POR AUSENCIA DE EXPRESSA PREVISAO NORMATIVA.
APLICACAO DOS NOVOS DISPOSITIVOS LEGAIS SOMENTE A PARTIR DA ENTRADA EM VIGOR
DA NOVA LEI, OBSERVADO O RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO E A COISA JULGADA (CF,
ART. 5°, XXXVI). RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE DE
REPERCUSSAO GERAL PARA O TEMA 1.199. Recorrente: ROSMERY TEREZINHA CORDOVA.
Recorrido: INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL - INSS. Relatora: Min. Alexandre de Moraes,18
de agosto de 2022. Inteiro teor do acorddo.. Brasilia, p. 1-420, 2022. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=764875895. Acesso em: 9 abr. 2023.
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CONSTITUCIONALIZACAO DE REGRAS RiGIDAS DE REGENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA E
RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS CORRUPTOS PREVISTAS NO ARTIGO 37 DA CF.
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ADMINISTRATIVO SANCIONADOR POR AUSENCIA DE EXPRESSA PREVISAO NORMATIVA.
APLICACAO DOS NOVOS DISPOSITIVOS LEGAIS SOMENTE A PARTIR DA ENTRADA EM VIGOR
DA NOVA LEI, OBSERVADO O RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO E A COISA JULGADA (CF,
ART. 5°, XXXVI). RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE DE
REPERCUSSAO GERAL PARA O TEMA 1.199. Recorrente: ROSMERY TEREZINHA CORDOVA.
Recorrido: INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL - INSS. Relatora: Min. Alexandre de Moraes,18
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premissas € a mesma logica com relacdo aos prazos de prescricdo geral e
intercorrente mais benéficos ao réu.'®

O Ministro Nunes Marques deliberou no seguinte sentido:

IT — O prazo geral de prescri¢ao de 8 (oito) anos, contado a partir da ocorréncia do
fato ou da cessag@o da permanéncia (Art. 23, caput, da Lei n. 8.429/92, na redacdo
dada pela Lei n. 14.230/21), aplica-se a todos os processos em que ndo haja
condenagdo transitada em julgado, se for mais favoravel ao réu no caso concreto;

IV — A prescrigdo intercorrente de que trata da Lei n. 8.429/92, Art. 23, §§ 4° e 5°,
na redacao dada pela Lei n. 14.230/21, incide sobre processos pendentes em 26 de
outubro de 2021 (data da entrada em vigor da Lei n. 14.230/21), inclusive levando
em conta intersticios entre atos processuais transcorridos antes da referida data,
exceto se houver sentenga condenatoria transitada em julgado.'™

A Ministra Rosa Weber defendeu o entendimento de que, seja na afericdo do
elemento subjetivo necessario a configuragdo de ato de improbidade administrativa decorrente
de suposta lesdo ao erario, seja no tocante a prescrigdo geral ou ordindria, devem ser
observadas as disposicoes da Lei 8.429/92 vigentes a época dos atos improbos. Em relacao a
prescri¢cdo intercorrente, introduzida no microssistema da tutela da probidade a partir da Lei
14.230/21, sua contagem deve ter inicio apenas com a entrada em vigor deste diploma legal,

de acordo com a Ministra.
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A Ministra Carmen Lucia votou pela fixacdo da tese no sentido de que as disposi¢oes
da LIA nao retroagem com rela¢do aos novos prazos de prescri¢cdo geral e intercorrente. Nesse

mesmo sentido, votaram os Ministros Luis Roberto Barroso e Edson Fachin.

Portanto, no caso concreto, o Tribunal, por unanimidade, deu provimento ao recurso
extraordinario com o fim de extinguir a agdo, e, por maioria, o Tribunal acompanhou os
fundamentos do voto do Ministro Alexandre de Moraes (Relator), vencidos, parcialmente e
nos termos de seus respectivos votos, os Ministros André Mendonga, Nunes Marques, Edson
Fachin, Roberto Barroso, Rosa Weber, Dias Toffoli, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski e

Gilmar Mendes.

5.2 As teses fixadas sob a dtica dos principios constitucionais do Direito

Administrativo Sancionador

Ao final da apreciacdo do Tema 1.199 da repercussdo geral, foram fixadas as

seguintes teses:

1) E necessaria a comprovagido de responsabilidade subjetiva para a tipificagio dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a
presenc¢a do elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/21 - revogacdo da modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficacia da
coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e seus
incidentes;

3) A nova Lei 14.230/21 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagdo transitada em
julgado, em virtude da revogagdo expressa do texto anterior; devendo o juizo
competente analisar eventual dolo por parte do agente;

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/21 ¢ IRRETROATIVO,
aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagio da lei."'

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO
843.989/PR. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IRRETROATIVIDADE DA LEI MAIS
BENEFICA (LEI 14.230/21) PARA A RESPONSABILIDADE POR ATOS ILICITOS CIVIS DE
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Conforme o exposto, em analise a tese “1)”, a qual define a necessidade da
responsabilidade subjetiva para a configuragcdo de ato improbo, exigindo a presenga de dolo
especifico na conduta do agente, ¢ perceptivel sua consondncia com o principio da
culpabilidade, o qual integra o prisma principioldogico constitucional do Direito

Administrativo Sancionador.

Tal concordancia com o principio supracitado ¢ verificada, pois, consoante a redagcdo
da tese, o Direito Punitivo estatal deve verificar, obrigatoriamente, a presenca do elemento
subjetivo dolo para a verificacio da tipicidade da conduta e, consequentemente,
responsabilizar o agente. Desse modo, ¢ imprescindivel a anélise da subjetividade do autor do

ato improbo.

Nesse sentido, conforme o estudo doutrinario prévio apresentado no trabalho, Fabio
Medina Osorio leciona:
Culpabilidade ¢ uma exigéncia inarredavel, para as pessoas fisicas ou mesmo
juridicas, decorrente da formula substancial do devido processo legal e da necessaria
proporcionalidade das infragdes e das sang¢des, sendo imprescindivel uma analise da
subjetividade do autor do fato ilicito, quando se trate de pessoa humana, ¢ da
exigibilidade de conduta diversa, além da intencionalidade perceptivel ou

previsibilidade do resultado danoso, quando se trate de pessoa juridica. No Direito

Administrativo Sancionatério, em termos de pessoas fisicas, ¢ pacifica a exigéncia

de culpabilidade para a imposigdo de sangdes (...)"*.

A existéncia de infracdoes dolosas desempenha importante funcdo garantista na
limitacdo do poder punitivo estatal, uma vez que veda a responsabilidade objetiva do agente
publico. Nesse sentido, dolo ¢ entendido como a vontade e a consciéncia de realizar a conduta
tipica, isto €, o caminho intencional percorrido pelo agente. A intengcdo pressupde a

consciéncia'?.

Nesse mesmo sentido, o Ministro Luiz Fux, no Superior Tribunal de Justiga dispds,

no REsp 1.130.198/PR, de sua relatoria, que:

DA NOVA LEI, OBSERVADO O RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO E A COISA JULGADA (CF,
ART. 5°, XXXVI). RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE DE
REPERCUSSAO GERAL PARA O TEMA 1.199. Recorrente: ROSMERY TEREZINHA CORDOVA.
Recorrido: INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL - INSS. Relatora: Min. Alexandre de Moraes,18
de agosto de 2022. Inteiro teor do acorddo.. Brasilia, p. 1-420, 2022. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=764875895. Acesso em: 9 abr. 2023.

152 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 396.

153 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 409.
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A ma-fé, consoante cedigo, ¢ premissa do ato ilegal e improbo e a ilegalidade s6
adquire o status de improbidade, quando a conduta antijuridica fere os principios
constitucionais da Administragdo Publica, coadjuvados pela ma-intengdo do
administrador. Destarte, o elemento subjetivo ¢ essencial a caracterizagdo da
improbidade administrativa, a luz da natureza sancionatoria da Lei de Improbidade

Administrativa, o que afasta, dentro do nosso ordenamento juridico, a

Responsabilidade objetiva'>*.

Passando a andlise da segunda tese fixada pelos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, foi definido o entendimento de que nova LIA ¢ irretroativa para acdes de
improbidade transitadas em julgado, de modo que ndo deve incidir em relacdo a eficacia da

coisa julgada nem durante o processo de execucdo das penas e seus incidentes.

Inicialmente, ¢ preciso trazer a tona as ligdes de Fabio Medina Osorio, uma das
grandes influéncias no estudo doutrinario do Direito Administrativo Sancionador, no presente
trabalho. O autor entende que ndo se pode partir, de forma absoluta, de uma presuncdo de
retroatividade das normas mais benéficas no Direito Administrativo Sancionador, como se
fosse este equiparado ao Direito Penal, por diversas razdes relevantes, mas, sobretudo, pela
auséncia de identidade entre estes ramos juridicos. Segundo ele, o Direito Penal possui um

maior dinamismo'>>.

E certo que o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal devem conviver
de forma harmdnica na atuacdo punitiva do Estado. Sob esse aspecto, o Direito
Administrativo Sancionador ¢ debatido como solucdo para a ventilada demanda de
despenalizacdo de condutas, e preservacdo do dominio penal como ultima ratio™°, com o fito

de estabelecer um panorama de direito penal minimo'”’. Uma vez definida simultaneidade na

1> BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma). RECURSO ESPECIAL 1130198/RR.PROCESSUAL
CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI
8.429/92. RESSARCIMENTO DE DANO AO ERARIO. PRESENCA DO ELEMENTO SUBJETIVO. MA-FE
(DOLO). APLICACAO DAS PENALIDADES. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.. RECORRENTE:
ANTONIO DA COSTA REIS. RECORRIDO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE RORAIMA.
Relatora: Min. LUIZ FUX,02 de dezembro de 2010. Inteiro teor do acérddo.. Brasilia, p. 1-20, 2010. Disponivel
em:

https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200901457225&dt publicacao=15/12/20
10. Acesso em: 9 abr. 2023.

155 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 313.

136 AGOSTINI, Alexandra Comar de; HOSSEPIAN S. L. JUNIOR, Arnaldo. A invasio incondicional da lei
penal e o direito administrativo sancionador como mecanismo de legitimagdo e controle do poder punitivo do
Estado. In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte 1. (Coord.). Direito administrativo
sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 15-31.

7 COSTA, Fernando José da. Direito penal minimo: uma necessidade. In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza;
MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sio Paulo: Quartier Latin,
2014. p. 95-106.
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disciplina do direito punitivo, também ¢ preciso o desenvolvimento de uma politica

sancionadora integrada com o fito de racionalizar o sistema juridico'™".

Ademais, a doutrina desenvolvida por Daniel Amorim Assumpcao Neves e Rafael
Carvalho Rezende de Oliveira, também relevante para o presente trabalho, expde sobre as
duas principais teorias sobre o exercicio do poder punitivo do estado, trabalhadas por Alice

Voronoff'™’.

Segundo os autores, o viés predominante no Direito Penal € o relacionado a teoria
retributiva, segundo a qual a san¢ao ¢ vista como uma forma de puni¢ao ou castigo ao infrator
da ordem juridica, independentemente dos custos envolvidos na sua aplicagdo. No Direito
Administrativo Sancionador, por sua vez, predomina o entendimento da teoria preventiva,
entendendo a sangao como instrumento de imposicao de custos e incentivos econdomicos, o
qual deve impor custos as pessoas, com intensidade suficiente para inibir a infragdo a ordem

e 160
juridica ™".

Ao passo que no Direito Penal a retroatividade da lei mais benéfica ¢ méxima, de
modo que ndo existe limite temporal para o ajuizamento de revisdo criminal para
desconstituicdo de sentencas condenatorias, em razao da abolitio criminis, no Direito
Administrativo Sancionador ¢ no microssistema da tutela coletiva, em que se encontra o
regime da improbidade administrativa, tem prevalecido a aplicagdo do limite temporal de dois
anos para propositura da a¢@o rescisoria, o que estd de acordo com o Art. 17 da LIA, o qual

determina a aplicacio do CPC ao procedimento da acio de improbidade'®’.

Tragadas algumas distingdes entre o Direito Penal e o Direito Administrativo
Sancionador, e em sequéncia a analise sobre a eventual retroatividade da LIA, Fabio Medina
Osodrio entende que:

[...] a auséncia de equiparagdo apenas demonstra que eventual retroatividade poderia
ocorrer em niveis diferenciados, com intensidade variada. E possivel homologar a

tese da retroatividade das normas mais favordveis aos interesses dos acusados em
geral, em homenagem aos valores constitucionais que sustentam a norma penal

) LOBO DA COSTA, Regina Helena. Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal: a necessidade de

desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO
JUNIOR, Laerte I. (coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 107-118.
1% VORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador no Brasil: justificagdo, interpretacao e aplicagao.
Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 81-95.

160 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 27.

161 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 31.
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veiculadora desse mesmo beneficio. As normas podem ser distintas em seus
contornos, intensidades e alcances, mas os valores que as embasam podem
assemelhar-se, at¢é mesmo assumindo identidade comum no campo constitucional,

sem prejuizo aos espagos divergentes'®%.

Com referéncia a retroatividade da norma juridica relacionada as normas gerais do

Direito, verifica-se na doutrina e jurisprudéncia trés intensidades acerca da extensao e alcance

da retroatividade. Sobre essa tematica, Carlos Roberto Gongalves descreve trés vertentes da

retroatividade:

Retroatividade maxima, também chamada de restitutéria, que é aquela em que a lei
nova ataca fatos pretéritos, ou seja, fatos ja consumados sob a vigéncia da lei
revogada, prejudicando assim o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada.

Retroatividade média, que é aquela em que a lei nova atinge efeitos pendentes de
atos juridicos verificados antes da nova lei, como por exemplo, um contrato, em que
uma prestacao esteja vencida, mas ainda ndo foi paga.

Retroatividade minima, também chamada de temperada ou mitigada, na qual a lei
nova alcanga e atinge os efeitos futuros de situagdes passadas consolidadas sob a
vigéncia da lei anterior, como por exemplo, uma prestagdo decorrente de um
contrato que ndo venceu e ainda ndo foi paga. Inclusive, existem alguns autores que
defendem que neste aspecto ndo seria nem caso de retroatividade. Com isso, ndo se
verifica propriamente a retroatividade, o que ocorre ¢ tdo somente a aplicagdo
imediata da lei nova, que por sua vez seria uma situagdo intermediaria entre a

retroatividade e a irretroatividade'®.

Ademais, Gilmar Mendes, Inocéncio Coelho e Paulo Gonet defendem que as

inovagdes normativas, salvo disposi¢ao expressa contrdria, produzem efeitos sobre as

situacdes constituidas antes da sua vigéncia, afirmando que deve ser considerado como tipico

das normas do poder constituinte originario o fato de serem elas dotadas de eficacia retroativa

minima, uma vez que se entende como proprio dessas normas atingir efeitos futuros de fatos

passados'®.

Outrossim, o Ministro Luis Roberto Barroso, no julgamento da ADI 1220/DF pelo

STF, descreveu, no inteiro teor, acerca dos graus de retroatividade. Consoante o Ministro, a

retroatividade méxima ocorre quando a lei nova abrange a coisa julgada, isto ¢, a sentenca

transitada em julgado, ou os fatos juridicos consumados, ao passo que a retroatividade média

se da quando a lei nova atinge os direitos exigiveis, mas nao realizados antes de sua vigéncia.
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A retroatividade minima, por sua vez, ocorre quando a lei nova atinge apenas os efeitos dos

fatos anteriores, verificados ap0s a sua entrada em vigor'®.

De acordo com o conteudo tecido, entende-se que a tese “2)”, fixada pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do Tema 1.199, estd em conformidade com as caracteristicas
do alcance do Direito Administrativo Sancionador, tendo em vista a auséncia de identidade

plena em relagdo ao Direito Penal, de acordo com a doutrina em anélise.

Além disso, o principio da seguranga juridica, o qual compde o nucleo
principioldogico do Direito Administrativo Sancionador, de acordo com Gustavo

Binenbojm '%

, estd sendo defendido com a fixacdo da tese em analise. A defesa da
irretroatividade da nova LIA para agdes com transito em julgado, independentemente se o
processo ainda se encontra em fase de execucao da pena, estd em consonancia com vedagao a
prejudicialidade do ato juridico perfeito, da coisa julgada e do direito adquirido, nos termos

do Art. 5°, XXXVI, da CRFB/88'¢".

E relevante determinar, portanto, que o entendimento fixado afasta a retroatividade
maxima da LIA, visto que ela ndo deve incidir sobre fatos ja consumados sob a vigéncia da lei
revogada. Esta tese também veda a retroatividade média, uma vez que a Lei de Improbidade
atual ndo pode atingir efeitos pendentes definidos em sentenca definitiva e verificados antes

da nova Lei.

Em andlise a tese “3)” fixada, atinente a viabilidade da retroatividade da LIA em
relacdo a processos em andamento, verifica-se consonancia plena em relagdo aos principios
constitucionais do Direito Administrativo Sancionador, quais sejam: devido processo legal,

razoabilidade, legalidade e tipicidade.
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DECISAO. Requerente: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA. . Relatora: Min. Luis Roberto Barroso,19
de dezembro de 2019. Inteiro teor do acodrddo.. Brasilia, p. 1-15, 2020. Disponivel em:
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O entendimento de que a nova LIA deve retroagir para agdes em andamento,

permitindo, portanto, a retroatividade minima da lei mais benéfica, esta em conformidade com

o principio do devido processo legal, uma vez que resguarda o cumprimento da garantia da

motivacdo das decisdes judiciais. Nesse mesmo sentido, sob o aspecto material, o

entendimento encontra compatibilidade com o principio da razoabilidade, uma vez que a

retroatividade em questdo amplia o ambito de atuacdo do Poder Judiciario para impedir uma

condenacdo abusiva ao réu.

Ademais, a razoabilidade ¢ um fundamental critério de apreciacdo da arbitrariedade
legislativa, jurisdicional e administrativa, porque os tipos de condutas sancionadas
devem atender a determinadas exigéncias decorrentes da razoabilidade que se espera
dos Poderes Publicos. Um tipo sancionador desarrazoado, absurdo, intoleravel, sera,
por evidente, arbitrario, abusivo, inconstitucional, ainda que resultem raras hipoteses
tdo radicais que permitam o controle do Judiciario. A adequacdo social de
determinados comportamentos ndo pode ser arbitrariamente tipificada como infracao
administrativa, visto que a razoabilidade que integra o Direito Constitucional ndo o
permitiria. Uma decisdo condenatoria desarrazoada, por qualquer que seja o motivo,
sera nula de pleno direito, viciada em suas origens, seja fruto de 6rgaos judiciarios,
seja produto de deliberacdes administrativas ou mesmo legislativas, eis a
importancia de se compreender a presenga do principio da razoabilidade dentro da
clausula do devido processo legal'®®.

Os principios da legalidade e da tipicidade também estdo sendo observados com o

posicionamento fixado pela tese em comento. Relembrando, uma das inovagdes da LIA,

instituida pela Lei 14.230/21, foi a supressao da modalidade culposa, antigamente prevista no

Art. 10, da redagao originaria da Lei de Improbidade. Dessa maneira, consoante o Art. 5°, 1 e

o Art. 37, caput, da CRFB/8S:

Art. 5°[...]

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei;

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)'*.

Nesse sentido, Fabio Medina Osério ressalta o seguinte:

Pode-se dizer, nesse passo, que o principio da tipicidade das infra¢des
administrativas, além de encontrar ressonancia direta ou indireta nesse substancial
conjunto de direitos fundamentais, decorre, ainda, genericamente, do principio da
legalidade fundamentadora do Estado de Direito, vale dizer, da garantia de que
"ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei" (Art. 5.°, 1I, CF/88). Some-se a isso o fato de que Administragdo Publica,
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ademais, estd submetida a exigéncia de legalidade administrativa (Art. 37, caput,

CF/88), o que pode implicar, em semelhante contexto, necessaria tipicidade

permissiva para elaborar modelos de condutas proibidas e sanciona-las'”".

Por fim, em relacdo a tese “4)”, a qual determinou a posi¢ao pela irretroatividade do
novo regime prescricional, instituido pela Lei 14.230/21, fixando a aplicagdo dos novos
marcos temporais a partir da publicacdo da lei, pode-se inferir como adequada a
principiologia do Direito Administrativo Sancionador, uma vez que este entendimento visa a
defesa da segurancga juridica, defendendo o ato juridico perfeito, a protecdo a confiancga e a

eficacia dos atos validos praticados antes da reforma da LIA.

Sobre o principio aludido, José Afonso da Silva leciona que "a seguranga juridica
consiste no conjunto de condigdes que tornam possivel as pessoas o conhecimento antecipado
e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade

reconhecida”!”".

Ademais, ¢ importante ressaltar que os prazos prescricionais da nova LIA ndo se
aplicam as agdes de ressarcimento ao erario oriundas da pratica de ato doloso tipificado na
LIA, as quais continuam imprescritiveis, consoante decisdo do Supremo Tribunal Federal,

advinda do julgamento do Tema 897'".
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6. CONSIDERACOES FINAIS

No tocante a se¢do final do presente trabalho, demonstra-se necessario enfatizar que
o contexto das repetitivas condutas de improbidade administrativa no Brasil desencadeou o
despertar do Poder Legislativo para a edi¢do de leis e dispositivos constitucionais, com a
inten¢do de coibir a improbidade administrativa, principalmente a partir do século passado.
Aqui, destacam-se a Lei 3.164/57, denominada Lei Pitombo-Godoéi Ilha, a Lei 3.502/58,

nominada Lei Bilac Pinto, a Constitui¢ao Federal de 1988 e, principalmente, a Lei 8.429/92.

No ambito da Lei 8.429/92, nominada Lei de Improbidade Administrativa, salienta-
se que esse dispositivo legal foi extremamente importante no combate a corrup¢ao de forma
institucionalizada, impondo obediéncia aos deveres de honestidade, imparcialidade,

legalidade e lealdade as instituigdes como paradigma de atuagdo funcional.

Sob esse enfoque, o objetivo central da referida lei residiu, sumariamente, na
determinagdo de um padrdo ético de conduta dos agentes publicos, marcado pelo respeito a
rigidas normas deontologicas, a exemplo da estrita observancia aos principios da legalidade,

impessoalidade, moralidade e publicidade no trato de assuntos que lhe sao afetos.

Ademais, a legislacdo em comento estabeleceu rigorosas sangdes para os agentes
improbos, quais sejam a perda de bens e valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, o
ressarcimento integral do dano, a perda da fun¢do publica, a suspensdo dos direitos politicos,
o pagamento de multa civil e a proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber

beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Posteriormente, no bojo do terceiro capitulo, foi possivel observar que a edi¢ao da
Lei 14.230/21 modificou, de forma consideravel, o texto legal vigente a época da Lei
8.429/92, cuja analise merece enfoque especial. No que tange as principais alteragdes
verificadas com o advento do novo diploma normativo, destaca-se a exclusdo da modalidade
culposa dos atos de improbidade, anteriormente disposta no Art. 10, de modo que apenas o
dolo especifico passou a ser admitido para a configuragdo do ato improbo, necessitando

verificar a caracterizagdo da ma-fé do agente para a caracterizagao da sangao.

Outrossim, outra importante novidade trazida pela Lei 14.230/21 foi a institui¢do de
uma nova sistematica prescricional, a qual determinou o prazo prescricional unico de oito

anos e criou o instituto da prescricao intercorrente, a qual pode ocorrer apos o ajuizamento da
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acdo de improbidade, consoante previsdao do Art. 23, § 5°, do novo texto legal, no prazo de
quatro anos. Estas inovacgdes favoreceram a aplicagdo da norma, uma vez que o prazo
prescricional tUnico evidencia a relevadncia do combate aos atos de improbidade,

independentemente do transgressor.

Ademais, como inovagdes relevantes, merecem destaque a vedagdo expressa ao
nepotismo, nos termos do Art. 11, XI, da nova LIA, e a previsdo inicial da legitimidade
exclusiva do Ministério Publico para o ajuizamento da acdo de improbidade administrativa,
consoante os Arts. 3° ¢ 17, sendo condizente com o dever do Ministério Publico de defender

os interesses da coletividade.

Com efeito, no ambito do quarto capitulo, o objeto central da pesquisa foi a defini¢do
do Direito Administrativo Sancionador, conceituado como a expressdo do efetivo poder
punitivo do Estado, que propde a movimentacdo da prerrogativa punitiva deste ente
federativo, efetivada por meio da Administracio Publica e em face do particular ou
administrado. Outrossim, buscou-se destacar a aplicacdo deste ramo do Direito Punitivo na
esfera da improbidade administrativa e discorrer sobre os seus principios constitucionais que

sao aplicados ao sistema da LIA, nos termos do seu Art. 1°, § 4°.

Nesse sentido, foi possivel verificar que a abrangéncia do Direito Administrativo
Sancionador ndo ¢ restrita as atividades sancionadoras dos oOrgdos e entidades da
Administragdo Publica Direta e Indireta do Poder Executivo. Ele abrange também o Poder
Legislativo, o Poder Judicidrio, o Ministério Publico, os Tribunais de Contas e se estende as

atribui¢oes do Ministério Publico.

Ademais, observou-se que o Direito Administrativo Sancionador trata
sistematicamente da improbidade administrativa e seu sistema punitivo tem um stafus
constitucional, com o fito de responsabilizar de forma auténoma e geral todos os agentes
publicos, além de terceiros, pessoas fisicas e juridicas responsaveis pela pratica de infracdes
previstas em legislacdo de regéncia, sendo considerada uma forma de protecao constitucional

da Administracao Publica.

Do estudo acerca dos principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador, como por exemplo, do devido processo legal, da legalidade, da tipicidade, da

razoabilidade e da seguranga juridica, foi possivel observar que tais principios asseguram



76

garantias aos interesses coletivos, tais como direitos de acdo e de defesa, igualdade de

tratamento, publicidade dos atos processuais, regularidade do procedimento, entre outras.

Ademais, na abrangéncia do quinto capitulo, pdde-se analisar, com maior
profundidade, a problemadtica central da presente pesquisa, que consiste no exame das teses
fixadas pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 1.199 da repercussao geral,
trazido no bojo do Recurso Extraordinario com Agravo 843.989/PR, a luz dos principios
constitucionais do Direito Administrativo Sancionador, especialmente quanto a eventual

retroatividade da nova LIA.

Em suma, pode-se concluir que o posicionamento undnime dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal em relagdo a exigéncia de comprovacdo do dolo especifico para a
tipificagdo de atos de improbidade administrativa esta de acordo com o principio da

culpabilidade.

Quanto aos casos de retroatividade das disposi¢des da Lei de Improbidade, o
entendimento do STF foi pela retroatividade minima da norma mais benéfica, restrita aos
processos em andamento sem decisdo transitada em julgado, guardando plena relagdo com o
principio da seguranca juridica, em defesa da coisa julgada e do ato juridico perfeito, e
também com os principios do devido processo legal, da razoabilidade, da legalidade e da

tipicidade.

Em meio a esse estudo, verificou-se distingdes entre os ambitos do Direito Penal e do
Direito Administrativo Sancionador. Enquanto o primeiro, consoante entendimento
doutrinario, possui um viés retributivo em relagdo a pena, o segundo ¢ caracterizado por uma
sancdo de carater preventivo. Ao passo que as novas normas penais mais benéficas retroagem
de forma ilimitada, as normas ndo penais ndo sao dotadas da mesma sistemadtica, tendo

alcances variados.

Por fim, em relacdo a tese final fixada pelo STF, a qual determina que o novo regime
da prescrigdo previsto pela nova LIA ¢ irretroativo, observou-se consonancia ao principio da
seguranca juridica, em protecao a confianca e a eficacia dos atos validos praticados antes da

reforma da Lei de Improbidade Administrativa.
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