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RESUMO

O presente trabalho visa analisar a (ir)retroatividade das mudangas introduzidas pela Lei
n. 14.230/2021 na Lei n. 8.429/1992 (Lei Geral de Improbidade Administrativa), a partir do
contexto do Direito Administrativo Sancionador. Nesse contexto, o assunto chegou ao Supremo
Tribunal Federal, sendo julgado por meio do Agravo em Recurso Extraordinario n. 843.989/PR,
que foi afetado como Tema n. 1.199 da Repercussdo Geral. Assim, primeiro, traca-se uma
abordagem historica do ordenamento juridico brasileiro e seu tratamento no campo da
improbidade administrativa. Identificando as normas que preconizaram o sistema de prote¢édo
da moralidade da Administracdo, apresenta-se como a Constituicdo Federal de 1988
representou uma mudanca dos paradigmas de defesa da moralidade administrativa na ordem
juridica nacional. Adiante, a Lei n. 8.429/1992 é abordada como centro do sistema de combate
a corrupcao dos agentes publicos, sendo, inclusive, ressaltadas as criticas ao texto legal, que
desaguaram na reforma empreendida pela Lei n. 14.230/2021. Nessa l6gica, aborda-se o Direito
Administrativo Sancionador como ramo auténomo do direito, com principios e paradigmas
préprios, servindo como ferramenta que tutela o desempenho da Administracdo Publica,
salvaguardando o interesse estatal. Assim, chega-se a andlise da (ir)retroatividade das
disposi¢Oes mais benéficas da Lei n. 14.230/2021, a partir do ponto de vista dos votos dos
ministros do STF, eis que os votos selecionados para analise exemplificam as tendéncias do
debate sobre o tema. Por fim, conclui-se pela necessidade de aplicar, razoavelmente, as
garantias do Direito Penal ao DAS, diante da ampla protecao a pessoa sedimentada no texto da
CRFB de 1988, o0 que possibilitaria a retroatividade das disposi¢@es mais benéficas no contexto
da Lei Geral de Improbidade Administrativa.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Direito Administrativo Sancionador; Principio
da Retroatividade; garantias processuais.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the retroactivity of the changes introduced by Law No.
14.230/2021 in Law No. 8.429/1992 (General Law of Administrative Improbity), from the
context of Administrative Sanctioning Law. In this context, the issue reached the Federal
Supreme Court, being judged through the Appeal in Extraordinary Appeal No. 843.989/PR,
which was affected as Topic No. 1.199 of the General Repercussion. Thus, first, a historical
approach to the Brazilian legal system and its treatment in the field of administrative
misconduct is outlined. Identifying the rules that established the system of protection of the
morality of the Administration, it is presented how the Federal Constitution of 1988 represented
a change of paradigms for the defense of administrative morality in the national legal system.
Thereafter, Law 8429/1992 is addressed as the centre of the system to combat corruption of
public agents, including highlighting the criticisms of the legal text, which resulted in the reform
undertaken by Law 1430/2021. In this logic, the Administrative Sanctioning Law is addressed
as an autonomous branch of law, with its own principles and paradigms, serving as a tool that
protects the actions of the Public Administration, safeguarding the state interest. Thus, we reach
the analysis of the (ir)retroactivity of the most beneficial provisions of Law 14.230/2021, from
the point of view of the votes of the STF Justices, since the votes selected for analysis exemplify
the trends of the debate on the subject. Finally, it is concluded by the need to apply, reasonably,
the guarantees of the Criminal Law to DAS, in face of the broad protection to the person
sedimented in the text of the CRFB of 1988, which would enable the retroactivity of the most
beneficial provisions in the context of the General Law of Administrative Improbity.

Keywords: Administrative Improbity; Administrative Sanctioning Law; Retroactivity
Principle; procedural guarantees.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem como fito abordar a questdo de (ir)retroatividade das
disposicdes da Lei n. 14.230/2021 no contexto da Lei n. 8.429/1992 (Lei Geral de Improbidade
Administrativa), a partir do ponto de vista dos principios gerais do Direito Administrativo
Sancionador.

Busca-se, assim, no contexto do Tema n. 1.199 da Repercusséo Geral, entender em que
medida as disposicdes mais benéficas aos acusados na Lei n. 14.230/2021 podem ser aplicadas
retroativamente. A (ir)retroatividade dessas disposicdes representa um debate sobre em que
medida as garantias constitucionais inerentes ao Direito Penal podem ser adaptadas em matéria
das improbidades.

Tal andlise, por seu turno, para além de realizar um cotejo entre normas de DAS e de
Direito Penal, serve para delimitar as dimensdes atuais do Direito Administrativo Sancionador
da Improbidade, entendendo seu papel e feicbes como expressao do aparato punitivo estatal.

Dessa forma, no segundo capitulo, buscar-se-a realizar uma anélise histérica do
tratamento ofertado pelo ordenamento juridico brasileiro em matéria de defesa da moralidade
administrativa.

Ficara evidente que é a partir da Constituicdo Federal de 1988 que o ordenamento
juridico brasileiro elege, além da legalidade formal, a necessidade de observancia de principios
éticos de lealdade, boa fé e probidade- art. 37, caput; 85, V; 15, V, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil).

Antes da CRFB de 1988, embora desde a época imperial ja existissem normas
sancionatorias do administrador estatal que enriquecesse as custas do Erario, foi a Constituicdo
Federal de 1946 que, especificamente, inaugurou uma preocupacéo institucional com controle
da Administracdo Publica e da probidade.

Dois diplomas, nesse contexto, desempenharam papel fundamental no histérico de
protecdo da Administracdo Publica frente ao ato improbo.

A Lein. 3.164/1957, intitulada Lei Pitombo Goddi-Ilha, possui como mérito a iniciativa
de incrementar a transparéncia administrativa. Assim, disciplina a perda e o sequestro de bens
em favor da Fazenda Publica quando adquiridos pelo agente publico por influéncia ou abuso de
cargo, funcdo ou emprego em entidade autarquica, ndo excluindo, porém, a responsabilidade

criminal do infrator.



J& a Lei Bilac Pinto (Lei n. 3.502/58), por seu turno, foi editada com o escopo de
disciplinar o sequestro e o perdimento de bens, em caso de enriquecimento ilicito por influéncia
ou abuso do cargo, ou funcéo.

Observa-se que os dois diplomas citados possuiam esferas limitadas de alcance na
protecdo da moralidade na coisa publica, considerando que ndo previam hipoteses de san¢do
em caso de lesdo aos principios gerais administrativos ou de leséo ao Erério.

Em tal l6gica, decorrendo dos arts. 14, 15 e 37 da CFRB, inUmeros mecanismos legais,
dentre os mais importantes a Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), Lei
Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), LC n. 64/1990 (Lei das Inelegibilidades)
fundamentam o combate a corrupgdo no Brasil. Constituindo um chamado Sistema Normativo
Brasileiro de Combate a Corrupcao.

No terceiro capitulo, buscou-se tracar os motivos que levaram a reforma legislativa
operada pela Lei n. 14.230/2021. Primeiro, analisou-se a situacdo doutrinaria e jurisprudencial
da LGIA antes da reforma, inclusive com comentarios acerca de seu papel como “legislagdo
alib1”, fruto de uma “politica simbolica”.

No mesmo capitulo, discorreu-se sobre o processo legislativo da Lei n. 14.230/2021
bem como acerca das mais polémicas alteracbes normativas, que, em grande medida, podem
ter contribuido para um enfraquecimento do sistema que coibe a improbidade administrativa.

J& no quarto capitulo, discorreu-se sobre os limites do Direito Administrativo
Sancionador, buscando localizar o sistema centralizado na LGIA na dindmica do DAS.
Ademais, foi realizado um cotejo entre 0 DAS e o Direito Penal, com fito de, subsequentemente,
abordar em qual medida s&o autbnomos tais ramos do Direito e qual a possibilidade de aplicar
ao DAS garantias tipicas do Direito Criminal.

Por fim, na altura do quinto e ultimo capitulo, buscou-se abordar a retroatividade das
disposicdes da Lei n. 14.230/2021 no contexto da LGIA, principalmente no que concerne a
retroatividade de novos prazos prescricionais e a abolicdo da modalidade culposa de ato de
improbidade.

Na mesma parte, analisou-se como o Supremo Tribunal Federal julgou o Agravo em
Recurso Extraordinario n. 843.989/PR, afetado para analise do Tema n. 1.199 da Repercusséao
Geral.

Para tanto, foram isolados os votos tanto do ministro-relator do caso no STF, o Min.
Alexandre de Moraes, quanto do Min. André Mendonga, que, em Gltima insténcia, representam
dois posicionamentos distintos acerca da retroatividade nas normas mais benéficas da Lei n.
14.230/2021.



Com esses esforgos, defende-se a retroatividade das normas mais benéficas trazidas pela
Lei n. 14.230/2021 na reforma da Lei n. 8.429/1992, representando a garantia da aplicabilidade

de normas tipicas de Direito Penal em sede de Direito Administrativo Sancionador.

2. O HISTORICO DO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO NA REPRESSAO
A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

2.1. Primeiros marcos legislativos da protecdo a moralidade administrativa.

E a partir da promulgacio da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
que o ordenamento juridico brasileiro elege, para além da observancia da legalidade formal, a
necessidade de a atuacdo na Administracdo Publica obedecer a principios éticos de lealdade,
boa fé e probidade (DI PIETRO, 2021).

Conforme Maria Sylvia Di Pietro (2021), é de longa data que a improbidade
administrativa é tutelada como ilicito pelo ordenamento nacional — principalmente como causa
para crime de responsabilidade. Contudo, € a partir do Texto Constitucional de 1988,
inaugurador da nova ordem juridica, que o principio da moralidade administrativa se ergue a
estatura constitucional, ao lado de outros mandamentos insculpidos no art. 37, caput, da
Constituigéo.

Na altura do mesmo art. 37 da CRFB, que em seu caput refere-se a moralidade como
principio, 0 § 4° do mesmo dispositivo fara referéncia a improbidade!, como ato que
diretamente lesiona a moralidade administrativa. Em outra ocasido, o art. 85, V, da CRFB listara
entre os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica a lesdo a probidade
administrativa bem como o art. 15, V, da CRFB referir-se-4 a lesdo a probidade na

administracdo como causa de perda ou suspenséo de direitos politicos.

! Di Pietro (2021, p. 1.002) entende que moralidade e probidade, quando entendidos como principios,
referem-se a0 mesmo objeto, isto &, a exigéncia de honestidade, da boa administracdo, boa fé e lealdade
na perseguicdo do interesse publico. Nessa I6gica, os dois conceitos podem e sdo diversas vezes
entendidos como aspectos diversos de um mesmo principio. Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael
Carvalho Rezende Oliveira (2021) aduzem que “probidade” se relaciona com o vocéabulo latino
probitate, isto é, aquilo que é bom, honrado, integro. A improbidade estaria vinculada entdo ao que é
imoral e desonesto. Contudo, no Direito Positivo, a improbidade administrativa ndo se confunde com
imoralidade administrativa. O conceito de improbidade administrativa é maior do que o conceito de
imoralidade. A imoralidade é sempre um ato de improbidade, embora nem todo ato de improbidade
signifique um ato imoral. Assim, faz-se referéncia que ndo apenas a violagdo do principio da moralidade
acarreta um ato de improbidade, nos termos do art. 11 da Lei Geral de Improbidade Administrativa, mas
a violacéo de qualquer principio da Administracdo Publica bem como outras condutas tipificadas.



Nesse contexto, Di Pietro (202) entende que a insercéo do principio da moralidade na
Constituicdo Federal de 1988 fez-se em consonancia com alteragfes similares promovidas em
outras legislacBes constitucionais estrangeiras. Desse modo, Di Pietro refere-se a uma
“evolucao do principio da legalidade ocorrida no sistema juridico de outros paises, evolugao
essa que levou a institui¢io do Estado Democratico de Direito” (2021, p. 1.002) 2.

Assim, fala-se em um abandono do positivismo juridico como teoria paradigmatica do
Direito, partindo-se a uma ampliacdo do sentido da legalidade, que passa a abranger outros
valores, como a razoabilidade, a boa fé, moralidade e economicidade 3. O Direito, entdo, assume
um conteudo axiolégico, devendo ser abordada, a partir de entdo, uma “legalidade em sentido
amplo” (DI PIETRO, 2021, p. 1.002).

Conforme Daniel Amorim Assumpcado Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira
(2019), o Estado ndo pode ser vislumbrado como uma entidade amoral, ndo possuindo o
governo uma moral distinta dos sujeitos que o compdem.

O principio da juridicidade, nessa linha, indica a obrigatoriedade de o administrador
respeitar ndo apenas a lei, mas todo o ordenamento juridico, de forma que a visdo do
neoconstitucionalismo, erigido apos a Il Guerra, torna-se a regra interpretativa do sistema legal.
Assim, a visao do legalismo positivista é superada para aproximar o direito da moral, sendo a
norma revisitada sob a 6tica da moralidade (OLIVEIRA e NEVES, 2019).

Nessa linha, a improbidade administrativa, como conceito, esta diretamente vinculada
ao principio da juridicidade, na medida em que qualquer violacdo de um principio juridico tem
conddo de configurar ato de improbidade, bastando que se facam presentes os requisitos
inscritos na Lei n. 8.429/92 (OLIVEIRA e NEVES, 2021)*.

Esse movimento paradigmatico recente pode ser aferido na ordem juridica brasileira,

além das disposicdes da Constituicdo da Republica, com leitura do art. 2°, paragrafo unico, I,

2 Tomando como exemplo das novas diretrizes pos-positivistas, a Lei Fundamental da Republica Federal
da Alemanha, de 1949, demonstra 0 movimento de ampliacdo do sentido do principio da legalidade, o
que o faz na altura do art. 20, § 3°, quando exige obediéncia a lei e ao direito.

* Daniel Amorim Assumpcdo Neves (2019) faz referéncia a Carmén Llcia Antunes Rocha (2000, p.
920), a qual entende que a probidade administrativa abrange ndo apenas um fundamento moral e
genérico, sendo tem relagdo direta com uma “base moral juridica”, inserida nos principios gerais do
direito.

4 A improbidade ndo seria, contudo, um ato de ilegalidade ou irregularidade qualquer. Para configuracéo
do ato improbo, h& que se verificar, nos termos da legislacdo reformadora (Lei n. 10.230/2021), se
presente tanto a gravidade do ato ilegal quanto o elemento subjetivo do agente. Assim, a improbidade é
uma espécie de ilegalidade qualificada pela intencdo (dolosa) de violar a legislacdo, de modo que a
violagdo repute-se como de grande violagdo a ordem juridica (OLIVEIRA e NEVES, 2021).



da Lei n. 9.784/1999, que determina a observancia nos processos administrativos critérios de
atuacéo tanto conforme a lei quanto o Direito.

Né&o obstante, de acordo com Waldo Fazzio Jr. (2016), mesmo apds a proclamacao da
Republica, em 1889, apenas em 1946, com a promulgacdo de uma nova Constituicdo, o
ordenamento juridico patrio preocupou-se em positivar a prevencgéo e o controle da improbidade
administrativa.

Embora ainda na época imperial ja existissem normas incipientes de punicdo ao
administrador publico que enriquecesse a custa do Erario, a doutrina € majoritaria em apontar
a Constituicdo de Federal de 1946 como a pioneira a estruturar, em modo analogo ao hoje
observado, um sistema de combate & improbidade administrativa °.

Em seu art. 141, § 31, a Constituicdo Federal de 1946 previa uma lei infraconstitucional
que disciplinasse o sequestro e perdimento de bens quando ocorresse enriquecimento ilicito por
influéncia de cargo, fungdo ou emprego em autarquias.

Por seu turno, a Constituicdo de 1967 — art. 150, 8 11 — incorporou as disposi¢cdes da
Constituicdo de 1946 a hipdtese de perda e sequestro de bens em caso de dano causado ao
Erario. Apds a Emenda Constitucional n. 1 de 1969, ainda, o ambito de cobertura da legislacéo
prevista foi expandido, na medida em que passou a aludir tanto a administracéo publica direta
quanto indireta (FAZZIO JR., 2016).

No ambito dos citados diplomas constitucionais, importa destacar o papel
desempenhado pela legislacdo infraconstitucional, que orquestra os precedentes normativos da
contemporanea Lei Geral de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992).

Dessa forma, cabe relatar da chamada Lei Pitombo Goddi-llha (Lei n. 3.164/1957) e
ainda da Lei Bilac Pinto (Lei n. 3.502/58).

A primeira, a Lei n. 3.164/1957, intitulada Lei Pitombo Goddi-llha, possui como mérito
a iniciativa de incrementar a transparéncia administrativa. Assim, disciplina a perda e o
sequestro de bens em favor da Fazenda Publica quando adquiridos pelo agente publico por
influéncia ou abuso de cargo, funcdo ou emprego em entidade autarquica, ndo excluindo,
porém, a responsabilidade criminal do infrator.

Interessante notar que as medidas de constricdo patrimonial previstas na Lei n.

3.164/1957 estavam na competéncia de um juizo civel, conforme agdo proposta pelo Ministério

> Importa ressaltar a consagrada analise de Raymundo Faoro, que entende a estrutura administrativa
brasileira marcada pela continuidade secular de um trato patrimonialista, sendo que a burocracia
instaurada como instituicdo no Brasil nunca foi capaz de mitigar o patrimonialismo pessoal arraigado.
Assim, no Brasil, esse mesmo patrimonialismo pessoal converte-se em patrimonialismo estatal
(FAORO, 2001, p. 822).



Publico ou de qualquer do povo. Os atos de improbidade, nessa altura, marcam-se por sua
natureza ndo penal (FAZZIO JR., 2016, p. 4), representando um ganho evolutivo da tutela
meramente criminal acima exposta nos diplomas anteriores a comentada legislacéo.

Inovadoramente, a Lei Pitombo Goddi-Ilha determinava a obrigatoriedade de registro
publico do patriménio de qualquer sujeito que exerca cargos ou funges da Administracdo
Federal, tanto em posi¢des eletivas ou ndo.

Cabia ao investido na funcdo ou cargo publico declarar ao Servico de Pessoal
competente, a cada dois anos, os bens e valores constituintes de seu patriménio, sob a pena de
demisséo, em caso de falsa declaragéo.

Sem o previsto registro, ndo devia ocorrer a posse do agente publico. Nos termos do §
2°, art. 3° da citada lei, a declaragdo de bens deveria abarcar “modveis, imoveis, Semoventes,
dinheiro, titulos e acbes e qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais, excluidos os
objetos e utensilios de uso doméstico cuja soma ndo exceda de Cz$ 100.000,00 (cem mil
cruzeiros)”.

A Lei Bilac Pinto, por seu turno, foi editada com o escopo de disciplinar o sequestro e
o0 perdimento de bens, em caso de enriquecimento ilicito por influéncia ou abuso do cargo, ou
funcéo.

Observa-se que os dois diplomas citados possuiam limitadas esferas de alcance na
protecdo da moralidade na coisa publica, considerando que ndo previam hipoteses de san¢do
em caso de lesdo aos principios gerais administrativos ou de lesdo ao erario.

A Lei Bilac-Pinto possui como mérito ter disciplinado o conceito de servidor publico.
Nas palavras de Fazzio Jr. (2016, p. 5):

Seu conceito de servidor publico foi um avango para a época, envolvendo
todas as pessoas que exerciam na Unido, nos Estados, nos Territorios, no
Distrito Federal e nos Municipios quaisquer cargos, funcdes ou empregos,
civis ou militares, quer fossem eletivos quer de nomeagdo ou contrato, nos
6rgdos dos Poderes Executivo, Legislativo ou Judiciario. Equiparava 0s
dirigentes e empregados de autarquias, sociedades de economia mista,
fundagdo publica, empresa incorporada e entidade beneficiaria de
contribuicdes parafiscais.

O mesmo autor ressalta que a antiga redagéo da Lei n. 8.429/1992, art. 9°, conservava,
com algumas alteracbes, hipoteses de enriquecimento ilicito. Cita-se a concernente a
incorporagdo ao patriménio privado de bens ou valores do patriménio puablico, sem a
observancia das formalidades legais, ou a doacdo de valores ou bens do patrimonio das
entidades acima citadas a individuos ou instituicbes privadas, ainda que assistenciais ou

educativas, sem a autorizagdo prévia do 6rgdo competente ou sem a devida publicidade.



Em seu art. 4° a Lei Bilac-Pinto equiparava as figuras de enriquecimento ilicito
tipificadas com os crimes cometidos em detrimento da Administracdo e o patriménio publico
(art. 49).

Permaneceu vigente a Lei Bilac-Pinto até o inicio da ordem juridica nova da
Constituicdo de 1988, com vigéncia meramente retdrica, conforme salienta Fazzio Jr. (2016),
até o advento da Lei n. 8.429/1992 em sua redacdo original. O mesmo estudioso relatard que
sua aplicacdo pratica foi minima, dado compreensivel se se tem em conta a abrangéncia limitada
da legislacdo no que concerne a modalidade de atos de improbidade.

De toda forma, deve-se concluir que a partir desses dispositivos inscritos no Texto
Magno se estruturou um subsistema no direito positivo brasileiro de protecdo a moralidade e a
probidade administrativa (SPINARDI E VENTURINI, 2020, p. 52).

Objetivando a protecéo dos citados bens juridicos, o direito positivo brasileiro elaborou-
se no sentido de prever uma série de mecanismos que atacam principalmente os direitos
politicos dos agentes improbos, de modo a impedir-lhes de exercer fungdes publicas pelas quais
causariam danos a moralidade administrativa.

A existéncia do proprio Estado Democratico pressupde a criacdo desses mecanismos
normativos repressivos, no entendimento de Thalita Abdala Aris (2012), sem 0s quais 0S
critérios de escolha e atuacdo dos agentes publicos careceriam de legitimidade.

Em tal l6gica, decorrendo dos arts. 14, 15 e 37 da CFRB, inlmeros mecanismos legais,
dentre os mais importantes a Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), Lei
Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), LC n. 64/1990 (Lei das Inelegibilidades)
fundamentam o combate a corrup¢do no Brasil.

De acordo com Spinardi e Venturini (2020), ocorreu, portanto, uma progressiva
estabilizacdo do Sistema Normativo Brasileiro de Combate a Corrupcdo, o qual foi sendo
moldado paulatinamente, embora ainda persistam, naturalmente, controvérsias jurisprudenciais

e doutrinarias.

2.2. Reformas legislativas realizadas com o advento da Constituicdo Federal de 1988.

Com a emergéncia da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, diante da norma
inscrita no art. 37, § 4° do Texto Base, iniciou-se o processo legislativo de complementar os
mandamentos constitucionais de edi¢do de diplomas demandada pelo legislador constituinte.

Nesse sentido, a efetividade do art. 37, § 4°, da CRFB originou a iniciativa legislativa

do Projeto de Lei n. 1.446/1991, por parte do Executivo Federal. O projeto de lei nada mais



fazia que conservar as disposi¢c0es da Lei Bilac Pinto, restringindo-se aos atos de
enriquecimento ilicito. Reunia, ainda, as disposic¢Ges da Lei Pitombo Goddi-Ilha com a mesma
Lei Bilac Pinto.

Somente com o substitutivo do Senado Federal ao projeto de iniciativa do Executivo
que se observou 0 mandamento do art. 37, 8 4°, da CRFB, com aluséo a atos de improbidade
administrativa e sua classificagdo em diversas modalidades (FAZZ10 JR. 2016).

No decorrer do processo, a Camara Federal suprimiu alguns dispositivos do substitutivo
do Senado, os quais, segundo Fazzio Jr. (2016) merecem ser revisitados diante de sua
importancia pratica atual. De fato, alguns dos dispositivos suprimidos a época ainda hoje
serviriam como balizas relevantes para avaliar a viabilidade das alteragdes promovidas pela Lei
n. 14.230/2021.

O art. 5° do Substitutivo senatorial, por exemplo, conceituava no que consiste o dever
de probidade, o qual redunda em exercer qualquer funcdo ou cargo publico com ensejo de
realizar o interesse coletivo, preservando a dignidade das instituicbes e a incolumidade do
patrimdnio puablico.

Na altura do art. 11, o Substitutivo senatorial afirmava que os atos de improbidade
consistiam crime de responsabilidade, toda vez que a autoridade improba estivesse sujeita a
legislagdo especial em decorréncia do cargo ou fungéo ocupados.

Entendia 0 mesmo dispositivo, o que serviria para desconstituir a celeuma instaurada na
doutrina acerca da repercussao da Lei n. 8.429/1992 a agentes politicos, que a instauracdo de
procedimento para apurar crime de responsabilidade ndo impediria ou suspenderia o inquérito
ou processo judicial instaurado em decorréncia do cometimento de atos de improbidade.

Previa, ainda, no art. 15, 0 abuso de autoridade como ato de improbidade administrativa.

Nesse contexto, importa ressaltar que tanto o art. 25 quanto o art. 26 do Substitutivo
foram suprimidos sob argumento de inconstitucionalidade, na medida em que desafiavam as
garantias fundamentais de protecdo ao sigilo bancério e da presuncédo de inocéncia.

As normas entéo previstas estabeleciam que a garantia constitucional do sigilo bancario,
financeiro ou fiscal ndo poderiam ser invocadas como Obice ao atendimento de requisi¢cGes
investigatdrias realizadas (art. 25).

O art. 26, no que lhe concerne, incumbia ao agente publico ou suposto beneficiario de
ato improbo de demonstrar a origem licita dos recursos financeiros referidos no dispositivo.

As normas indicadas servem para indicar que a protecdo a moralidade e aos demais
principios insculpidos no art. 37, 8 4° da CRFB n&o significa permissdo para afronta as garantias

fundamentais.



Nesse sentido, a analise das normas de combate & improbidade imp&e uma abordagem
critica de institutos que, por um lado, ndo podem representar salvo-conduto ao cometimento de
ilicitos bem como ndo importam em elevar absurdamente os atos persecutorios sob a desculpa
de promover o resguardo absoluto do interesse publico.

Foram também suprimidos do Substitutivo do Senado os arts. 28 e 32, § 2° os quais
elencavam prazos prescricionais e causas de interrup¢do dos mesmos, 0 que redundou na
outrora redacdo do art. 23, |, Il e 11l da Lei n. 8.429/1992, hoje revogado nos termos da Lei n.
14.230/2021.

Apb6s promulgada, sucessivamente se alterou a Lei Geral de Improbidade
Administrativa em seus originais oito capitulos e 25 artigos. A Lei n. 11.107/2005 inseriu 0s
incisos X1V, XV aos atos lesivos ao erario. A Lei n. 12.019/2014, por sua vez, fez incluir nos
mesmos atos lesivos ao erario os incisos XVI, XVII, XVIII, XIX, XX e XXI.

A Lein. 12.120/2009 alterou as disposicGes das san¢Bes do Capitulo 111 da LGIA, bem
como o Capitulo IV foi regulamentado no Decreto n. 5.483/2005, no que toca as declaracoes
de bens do agente publico.

Medidas Provisdrias diversas também alteraram a LGIA, como as de nimero 2.180-
34/2001 e 22.225-45/2001, relativamente ao procedimento judicial determinado pela Lei.
Também influiu na disposicdo legal do procedimento de persecucédo a Lei n. 9.366/1996.

3. O PROCESSO LEGISLATIVO DA LEI N. 14.230/2021: CRITICAS, INICIATIVA E
TRAMITACAO.

3.1. Criticas e limitagdes do antigo modelo da Lei n. 8.429/1992.

Durante a vigéncia da LGIA até sua reformulacdo profunda acarretada pela Lei n.
14.230/2021, criticas foram levantadas acerca de sua eficiéncia legal, isto €, muito se falou
sobre a abstracdo excessiva da redacdo legal até o advento da reforma de 2021, o que, segundo
0s criticos, autorizava a pratica de perseguicOes desnecessarias aos agentes publicos.

Em obra datada de 2010, Mauro Roberto Gomes de Mattos ja aduzia a falha da Lei n.
8.429/1992 em trazer comandos legislativos abstratos, dando ensejo a propositura
indiscriminada de a¢es de improbidade contra agentes publicos.

Segundo MATTOS (2010, p.28), a LGIA definiu os tipos de improbidade

administrativa, conforme os arts. 9%, 10 e 11, contudo, ndo delineou o conceito de ato improbo.
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Dessa forma, o autor defende que assim se permitiu uma utilizag&o irrestrita da LGIA,
de modo que atos administrativos ilegais, praticados, porém, sem intencdo de lesionar a
Administracdo e seus principios, fossem perseguidos conforme as disposi¢cGes da lei de
improbidade.

Assim, o citado jurista indica que a LGIA era analoga aos chamados tipos penais em
branco, ja que possuiam conteudo normativo incompleto, devendo, portanto, o intérprete
recorrer a outras fontes em busca do conceito nuclear de improbidade administrativa.

Nessa logica, embora se permita a existéncia de normas penais em branco no
ordenamento juridico brasileiro, Mattos (2010, p.29) defende que o principio da reserva legal,
insculpido no art. 5°, Il, da CRFB, impede que a Administracdo Publica lance méao de normas
incompletas para punir.

Tratar-se-ia de hipotese de verificar a aplicacdo plena do principio da tipicidade em
matéria de Direito Administrativo Sancionador.

Mattos atribui a atuacdo do Ministério Publico como representativa principal do uso
excessivo da LGIA para perseguicdo, em verdadeiro abuso de direito, de agentes publicos,
ocasionando a desconstrucao negativa da reputacao dos agentes perante a opiniao publica antes
mesmo de um julgamento formal.

Na visdo de Flavio Campos Pereira Grandi e de Talles Oliveira Dantas Pinto (2015),
por sua vez, defendem que a LGIA surge como um pretenso avango no combate a imoralidade
administrativa, significando, quando da propositura do projeto de lei que ensejou sua
aprovacao, o fruto de uma “politica simbolica”.

Nesse sentido, a LGIA partiu da necessidade da administracdo Collor responder de
forma tranquilizadora a opinido publica, diante dos esquemas de corrupcéo revelados a época.

Assim, na abordagem dos autores, a LGIA foi enviada ao Congresso Nacional
desempenhando ndo a finalidade de gerar verdadeira revolucdo no ordenamento, sendo exercer
um papel politico, tratar-se-ia, dessa forma, de uma “legislagao alibi”.

Nessa senda, embora ndo representasse nenhuma inovacdo legislativa no quadro
normativo de repressdo a imoralidade administrativa, a LGIA assumiu contornos capazes de
inovar o combate a ilegalidade na Administracdo Publica.

Coube, entdo, ao parlamento adicionar, para além da previsdo das causas que causam
enriquecimento ilicito, os atos que acarretam lesdo ao erario e que contrariam os principios da
administracdo publica.

Igualmente, Grandi e Pinto (2015) aduzem que a LGIA assumiu, depois de aprovada no

Congresso, uma feicdo mais ampla que a idealizada, o que, conforme indica Marcal Justen Filho



11

(2014 Apud Grandi e Pinto, 2015), foi capaz de transformar qualquer infracdo do agente publico
em ato de improbidade administrativa.

Diante disso, embora o legislador tenha objetivado o combate da improbidade no trato
da coisa publica, atendendo aos interesses publicos primarios, conforme Grandi e Pinto (2015),
a LGIA n&o alcancou os limites da sua potencialidade, posto que ndo significou um mecanismo
capaz de contribuir para a “constru¢do de uma sociedade dialégica como forma de legitimar a
a¢ao do Estado”.

Na critica de Grandi e Pinto (2015), as limitacbes da LGIA sdo acarretadas
principalmente pela interpretacéo restritiva da jurisprudéncia e da doutrina, a qual frustra a
possibilidade de a LGIA atuar como uma das ferramentas de interlocucéo entre Administracéo
Publica e o controle popular.

Assim sendo, os citados autores denunciam a formalizacdo dos mecanismos da LGIA,
apontando, como exemplo, a caracterizacdo de atos de improbidade que acarretam lesdo aos
principios da Administracdo apenas quando atrelada a repercussdes contabeis.

Por outro lado, Grandi e Pinto (2015) também denunciam o equivoco da doutrina em
entender que a ma gestdo dos ativos publicos ndo é passivel de, isoladamente, configurar ato
improbo, posto que se entendeu que o administrador inabil ndo se confunde com o improbo.

Tal distingdo, nessa ldgica, atua de maneira a legitimar atos de gestores que ndo estdo
ligados com as finalidades e preceitos da Administracdo Publica, isto é, 0 manejo eficiente de
politicas publicas para atender as necessidades da populacéo.

Nesse sentido, inclusive, percebe-se que o principio da eficiéncia sequer foi tipificado
entre os principios passiveis de violacdo na LGIA, malgrado o rol inscrito na legislacdo seja
meramente exemplificativo.

Grandi e Pinto (2015), assim, defendem que a LGIA representou uma forma de
“encriptacdo do poder”, isto ¢, na medida em que a os preceitos da legislagdo sdo aplicados ao
revés do disciplinado no texto pela doutrina e pelos tribunais, tornando in6cua a capacidade da
LGIA em atuar como catalizadora do Estado plenamente democratico.

3.2. O processo legislativo da Lei n. 14.230/2021.

Viu-se que o Texto Constitucional de 1988 indicou, buscando atender a um critério
amplo de legalidade, isto €, atento tanto os limites da legalidade formal quanto aos principios e
valores da ética e da boa fé no trato da coisa publica, as premissas basicas de protecdo desses

marcos no conteudo dos arts. 14 e 15.
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Pode-se dizer, entdo, que a partir desses dispositivos inscritos no Texto Magno que se
estrutura um subsistema no direito positivo brasileiro de protecdo a moralidade e a probidade
administrativa (SPINARDI E VENTURINI, 2020, p. 52).

Objetivando a protecéo dos citados bens juridicos, o direito positivo brasileiro elaborou-
se no sentido de prever uma série de mecanismos que atacam principalmente os direitos
politicos dos agentes improbos, de modo a impedir-lhes de exercer fungdes publicas pelas quais
causariam danos a moralidade administrativa.

A existéncia do proprio Estado Democratico pressupfe a criacdo desses mecanismos
normativos repressivos, no entendimento de Thalita Abdala Aris (2012), sem 0s quais 0S
critérios de escolha e atuacdo dos agentes publicos careceriam de legitimidade.

Em tal l6gica, decorrendo dos arts. 14, 15 e 37 da CFRB, inUmeros mecanismos legais,
dentre 0os mais importantes a Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), Lei
Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), LC n. 64/1990 (Lei das Inelegibilidades)
fundamentam o combate a corrupgdo no Brasil.

De acordo com Spinardi e Venturini (2020), ocorreu, portanto, uma progressiva
estabilizacdo do Sistema Normativo Brasileiro de Combate a Corrupcdo, o qual foi sendo
moldado paulatinamente.

H4, portanto, um esforco presente da doutrina e dos tribunais em sistematizar a aplicacéo
dos institutos de protecdo da moralidade e da probidade administrativa, em um trabalho que
envolve abordagens de diversos ramos do Direito (eleitoral, penal, constitucional,
administrativo).

Como evidéncia da relevante eficacia normativa da LGIA (Lei Geral de Improbidade
Administrativa) desde o ano de sua promulgacgéo, buscando avaliar os impactos ocasionados
pela vigéncia da LGIA, apds duas décadas de efetiva aplicacdo, o Conselho Nacional de Justica
realizou um levantamento geral da situacdo das a¢Oes julgadas e pendentes que envolviam a
Lei de Improbidade Administrativa, no ano de 2015.

Nesse sentido, servindo-se dos dados coletados com tal levantamento, observam-se as
decorréncias significativas perpetradas pela vigéncia da LGIA quanto a persecucao e repressao
da improbidade em fungdes publicas e contra o patrimonio publico, possibilitando demonstrar
0 papel paradigmatico da referida legislacéo na protecdo do interesse e do Erério.

Conforme os dados coletados, a partir da base de informacgdes do Cadastro Nacional de
Improbidade Administrativa do CNJ, base de dados posteriormente intitulado como Cadastro
Nacional de Condenados por Ato de Improbidade Administrativa e por Ato que implique em

Inelegibilidade (CNCIALI), em dezembro de 2013, 8.183 a¢des envolvendo atos de improbidade
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encontravam-se julgadas, pendentes e em distribui¢do no pais (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2015).

Destas, 33% das ac¢bes tinham como demandados prefeitos e ex-prefeitos, bem como,
no mesmo percentual, servidores em geral. Com a maioria dos casos sendo julgados por Varas
Estaduais (83,38% do total das a¢des), envolvendo pessoas fisicas (93,35%).

Ressalta-se, ainda, que a partir de 1992, ano de inicio de vigéncia da LGIA, o nimero
de acOes cresceu de forma perene em todos os anos, alcancando uma pequena diminuicao entre
2004 e 2005, mas voltando a tendéncia de crescimento ap6s tal periodo, entrando em
decréscimo até o momento de realizacdo da pesquisa (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2015).

Conforme a mesma amostragem, em 25% dos casos com condenacao ocorreu a
aplicacdo da pena de perda de funcdo publica, em 60% medidas tutelares de suspensdo de
atividades e em 64% a proibicdo de exercer as mesmas. O levantamento do CNJ, ademais,
verificou que em 74,02% dos processos foram iniciados pelo Ministério Publico, sendo 70%
das acdes envolvendo agentes da administracdo direta.

Como resultado da pesquisa, o relatorio incluiu constatacGes acerca da falsidade das
alegacOes sobre concessdo de liminares em demasiado nessas agBes, com rapida e regular
tramitacdo do feito bem como a interposicdo minima de recursos a Tribunais Superiores
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2015).

Nesse contexto, percebe-se uma evolucdo consideravel no tratamento e repressdo de
atos de improbidade, verificando-se um auténtico “sistema constitucional geral, autonomo, e
com feicdo primariamente preventiva/punitiva (secundariamente reparatoria), de
responsabilidade de agentes publicos e terceiros”, nas palavras de Dinord Adelaide Musetti
Grotti e José Roberto Pimenta Oliveira (2021, p. 8).

Entretanto, em que pese inovacdes legislativas que complementaram e serviram para a
solidificacdo do de protecdo a moralidade e a probidade administrativa, tal como aduzem Grotti
e Oliveira (2021, p. 14), as alteragdes ocasionadas na LGIA pela Lei n. 14.230 de 2021 atuaram
para o regresso em termos de Direito Administrativo Sancionador no contexto do ordenamento
juridico brasileiro.

Tanto pode ser observado devido a modificagdes significativas na LGIA que
descaracterizam de forma profunda a dindmica de aplicagdo deste diploma, o que, por
consequéncia, origina reveses em uma consolidada abordagem jurisdicional acerca do tema.

Em tal sentido, observando-se a producédo legislativa até o ano 2018, identificam-se

alteracfes timidas no sistema introduzido pela LGIA, como a promulgacdo da Lei n.
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12.846/2013, que buscou expressamente, nos termos do art. 30, ndo alterar as disposigdes
referentes as pessoas juridicas na Lei n. 8.429/1992.

No ano de 2018, porém, iniciou-se a tramitacdo da Proposta Legislativa n. 10.887/2018
na Camara de Deputados, como resultado de uma Comissao especial criada pelo Presidente da
Cémara dos Deputados e presidida pelo Ministro Mauro Campbell Marques.

Na analise de Grotti e Oliveira (2021), tratava-se, de principio, de alteragdes a serem
efetivadas de modo a adequar o texto da LGIA as disposic¢des jurisprudenciais decorrentes de
décadas de aplicacdo da norma, bem como as produces legislativas outras que compdem o ja
citado Sistema Normativo Brasileiro de Combate a Corrupcéo.

Todavia, 0 texto aprovado ao final pela Casa Baixa do Congresso Nacional e,
posteriormente, encaminhado ao Senado da Republica, indicava substancial alteracdo de
elementos fundamentais do ja consolidado Sistema.

Recebida no Senado em 21/07/2021, isto €, debatida e aprovada em um contexto de
dispersdo e fragilizacdo da opinido publica devido a Catéstrofe do Covid-19, a PL n.
2.005/2021, numero de ordem atribuido no Senado, foi reenviada a Camara para andlise das
emendas do Senado em 05/10/2021, sendo integralmente sancionada pelo Presidente da
Republica em 25/10/2021, entrando em vigor na data de sua publicagdo, 26/10/2021.

Na esteira do defendido por Grotti e Oliveira (2021), a subprocuradora-geral da
Republica Denise Vinci Tulio (2021) defendeu, na época da aprovagédo do PL n. 10.887/18, que
a reforma perpetrada na redacdo da LGIA implicaria no efeito oposto do das criticas perpetradas
a legislacdo de combate a improbidade no momento.

Para ela, a reforma ambicionada acarretaria descaracterizacdo do sistema de combate a
improbidade ja solidificado pela atuacdo da jurisprudéncia, desprotegendo o Eréario e
dificultando o ressarcimento dos numerarios desviados.

Tulio (2021) argumenta principalmente contra a nova feicdo dada ao elemento subjetivo
das condutas pelo PL 10.887/18, sendo que a exigéncia de dolo especifico e a aboli¢do da
configuracdo de atos de improbidade praticados sob culpa do agente tornaria dificultosa a
apuracao dos fatos ilicitos e sua punicdo, considerando a dificuldade de obtencéo de prova para
comprovacao do dolo especifico (art. 11, 82° do PL 10.887/18).

Para a subprocuradora, a exigéncia de dolo especifico, em matéria de improbidade, com
patente carater civil de suas sancOes, confrontaria a propria sistematizacdo do direito penal
brasileiro, pelo qual se exige apenas o dolo genérico:

Veja-se que € assim no Codigo Penal Brasileiro, cujo objetivo € punir as
condutas contrarias a lei que se revestem de maior gravidade dentro do quadro
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normativo do Pais. Nosso Cédigo Penal, ao fixar os tipos penais, apenas exige,
para sua configuracdo, o dolo genérico, sendo absolutamente desnecessario
perquirir as intimas intengdes do criminoso para configurar-se o crime. E
ninguém nega que crime é conduta mais grave do que improbidade (muito
embora as vezes uma Unica conduta possa configurar ambos os ilicitos).
Percebe-se, assim, que ndo ha légica na exigéncia do dolo especifico para a
caracterizacéo do ato de improbidade administrativa (TULIO, 2021, p. 3).

Ha que se dizer, conforme depreende-se da analise feita no Ultimo capitulo, quando
realizada a leitura dos votos dos ministros do STF em sede do julgamento do Teman. 1.199 da
Repercussdo Geral, que as alteracdes acerca da exigéncia de dolo na Lei n. 14.230/2021
relacionam-se com a prépria natureza juridica dos atos de improbidade administrativa.

De fato, ndo parece ser razodvel que, em matéria penal, reconheca-se a possibilidade de
configuracdo de um tipo criminoso tanto na modalidade culposa quanto dolosa, embora, em
seara de incidéncia da Lei n. 8.429/1992, extirpe-se qualquer conduta culposa outrora tipificada.

Uma vez que o Direito Penal, na leitura do principio da ultima ratio, reserva-se para as
condutas que merecem maior reprimenda, os atos de improbidade, dotados de teor menos
antijuridico, deveriam reconhecer o &nimo culposo como possibilidade de conduta ilicita.

Nessa senda, ha sinais de que a leitura realizada pelo legislador da Lei n. 14.230/2021
incorreu em equivocos tedricos — talvez deliberadamente, com motivacGes de politica e
interesse pessoal — ocasionando debates evitaveis, como a discussdo da retroatividade das
disposicdes acerca das modalidades culposas abolidas.

3.3. A desoperacionalizacéo do regime de indisponibilidade de bens no PL n.
10.887/20109.

Adentrando nas criticas feitas ao PL 10.887/18, ressalta-se a desoperacionalizagdo do
regime de indisponibilidade de bens conforme a antiga disposi¢cdo da Lei n. 8.429/18, se
considerado o ja assentado pela jurisprudéncia.

Ocorre que a jurisprudéncia patria entendia ha tempos que a determinagdo de
indisponibilidade de bens do agente investigado necessitava apenas de fundamentos e indicios
suficientes do ato improbo por parte do investigado, conforme a disposicao de tutela provisoria
inscrita na legislacdo processual civil. Tratar-se-ia, assim, de cuidar de que o agente investigado
ndo ocultasse as somas desviadas do Erario no inicio da investigagdo, assegurando, pois, 0

ressarcimento ao patriménio publico (TULIO, 2021).
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Na diccdo do PL n. 10.887/18, dificultando o decreto de indisponibilidade de
patriménio, exigia-se a oitiva prévia do perseguido, como regra geral, dando oportunidade ao
investigado de desfazer-se de provas do desvio do bem pudblico - art. 16, § 3° do PL n.
10.887/18.

Igualmente, no § 11 do art. 16 do PL n. 10.887/18, ao inverso do preconizado no CPC,
somente a inexisténcia de bens moveis e imdveis ocasionaria a indisponibilidade de numeréarios
aplicados em contas bancérias.

No mesmo sentido, o art. 16, § 10, do PL n. 10.887/18 buscou descontruir o
entendimento jurisprudencial de que mesmo os bens obtidos de maneira licita por parte do réu
ou investigado podem ser constritos para fins de ressarcimento do Erério.

A disposicdo do art. 16, § 10, do PL n. 10.887/19 foi adicionada, mesmo quando 0s
precedentes judiciais de decreto de indisponibilidade de bens de origem licita ja contemplavam
a necessidade de garantir-se, mesmo com a indisponibilidade, a subsisténcia do agente acusado

e de sua familia, na forma do regime das impenhorabilidades e do minimo existencial.

3.4. Novas disposicOes para o inquérito civil e a violagdo da independéncia de instancias.

O PL n. 10.887/18, nas palavras de Tulio (2021), enfraquece a atuacdo do MPF em
resguardar a Fazenda, restringindo os limites de investigacdo do inquérito civil puablico,
instaurado antes da propositura da acao.

O projeto de lei aprovado na Camara Baixa, reformando o art. 23, 82° da LGIA, vincula
a propositura de acdo por ato de improbidade apenas se satisfeitas duas manobras iniciais, ou
seja, a individualizacdo da conduta imputada e a comprovacao do ilicito e do dolo especifico
de cada agente.

Contudo, ao lado de tais requisitos, impds-se, na legislacdo aprovada na Camara de
Deputados, prazo para finalizacdo de inquérito civil prévio. O inquérito, assim, haveria de ser
finalizado no prazo de 180 dias corridos, prorrogavel por igual periodo uma Unica vez.

Nessa senda, Tulio (2021, p. 8) advoga no sentido de que se operou, na redacdo aprovada
na Casa Inicial, mais um entrave na apuracao dos atos ilicitos, considerando que o MPF nédo
possuiria capacidade institucional para concluir a investigacao de casos complexos em tal lapso
temporal. Principalmente nos casos em que figuram varios agentes investigados, publicos e
privados, espalhados territorialmente pelo pais, envolvendo instituicbes bancarias nacionais e

estrangeiras.
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Decotar a conduta individual e o dolo especifico de todos os agentes, bem como
desvendar as teias de movimentac6es bancérias, com a necessidade de cooperacao internacional
demandaria procedimentos burocraticos que ndo sdo passiveis de serem realizados no prazo
proposto pela reforma, considerando a necessidade de celebracédo de acordos internacionais e
acesso a dados sigilosos (TULIO, 2021).

Tulio (2021) também salienta a irresponsabilidade do legislador ao dispor inversamente
ao estabelecido na legislacdo processual e material nacional.

Nos termos da redacéo novel do art. 21, § 4°, da Lei n. 8.429/92, a absolvicéo do agente
na esfera penal livraria o agente de ser investigado e requerido pelos mesmos fatos em sede de
improbidade administrativa. Ora, sabe-se que a independéncia de instancias é a regra processual
aceita pelo ordenamento juridico brasileiro, sendo que os resultados processuais da esfera penal
repercutem em matéria civel e administrativa apenas quando se resulta na inexisténcia de
autoria ou de materialidade.

Mais uma vez, evidencia-se que o PL n. 10.887/18 ia de encontro a legislagéo assentada
e a interpretacdo jurisprudencial em voga, caracteristica que se manteve durante toda a
tramitacdo das alteracdes da LGIA. Muitas dessas alteracdes incompativeis com a sistematica
geral do ordenamento juridico brasileiro sé foram corrigidas com o controle constitucional do

STF, inclusive.

3.5. O PL n. 2.505/2021 no Senado Federal.

Nesse contexto de profundas alteracBGes pretendidas, o PL n. 10.887/18 chegou ao
Senado da Republica com a numeracdo 2.505/2021. Com igual preocupacdo, o Procurador
Regional da Republica Walter Claudius Rothenburg (2021) analisou a tramitacdo do PL n.
2.505/2021 no Senado.

Para Rothenburg (2021), as alteracGes promovidas na Camara e repercutidas no Senado
Federal sdo uma “rea¢do desmedida” a suposta intimida¢do do Ministério Publico a agentes
publicos. O Procurador citado aponta, mormente, a redacédo tautoldgica da redacéo do projeto
no Senado, considerando a positivacao desnecessaria de conceitos juridicos ja bem delimitados
pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Reiterando o ja apontado por Tulio (2021), conforme acima exposto, Rothenburg (2021)
aponta para abstracdo deletéria de hipoteses expressas de improbidade administrativa que
atentem contra os principios da Administragdo Publica realizada pelo projeto do Senado.
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Nesse contexto, parece estranho a atitude do legislador que pretendia operacionalizar,
com precisdo, a Lei n. 8.429/92, embora tenha atuado para diminuir a precisao de atos improbos
que atentem contra os principios da administracdo. Tem-se que a precisdo dos “tipos” de
conduta tidos como ilicitos pela legislacdo favorece, justamente, o investigado.

A manobra de extingdo de hipoOteses de improbidade contra os principios da
administragdo, assim, indica que o legislador operacionalizou a reforma na LGIA com intuito
de diminuir os mecanismos de protecdo do interesse publico, valendo-se, porém, de técnicas de
pericia juridica duvidosa para disfarcar o real intento.

Semelhante intento oculto do legislador é confirmado pela estranha retirada dos incisos
do art. 11 da Lei n. 8.429/92 introduzidos ha pouco, de 2015 a 2018, que salvaguardam direitos
fundamentais da populacéo.

Nessa ldgica, o PL n. 2.505/2021 extirpou do art. 11 da LGIA a hipdtese de configuracédo
de ato improbo pelo descumprimento as exigéncias de acessibilidade e pela transferéncia
irregular de recursos da prestacdo de servicos da area de salde as entidades privadas
(respectivamente, art.11, incisos IX e X) (ROTHENBURG, 2021).

Com analise mais desconfiada, vé-se que a manobra do legislador federal, ao retirar as
hipoteses supracitadas do art. 11, buscou livrar, justamente, os agentes politicos que sdo um dos
alvos principais da LGIA, os prefeitos, os quais, na imensid&o territorial brasileira, se furtam
em aplicar a legislagdo protetiva a minorias e desviam, de modo escuso e em proveito proprio,
recursos transferidos pela Unido e pelos Estados.

Inexplicavelmente, o PL n. 2.505/2021 retirou a legitimidade ativa da pessoa juridica
integrante da administracdo publica para promover acdes de improbidade, mantendo a
legitimidade ativa do Ministério Publico, conforme redacéo dada ao art. 17.

Dai, retira-se outra alteracdo inexplicavel, tendo em vista a analise acurada de
Rothenburg (2021), considerando que nao parece coadunar com 0 ordenamento juridico a
impossibilidade de pessoas de direito publico e privado também defenderem o interesse publico
justamente com base no controle interno, na forma do art. 70 da CRFB.

Por fim, ha que se relatar da tentativa de ndo submeter as sentengas contrarias ao
interesse publico ao reexame necessario, o que, inclusive, é objeto de Tema n. 1.042 do STJ ,
conforme a redacéo pretendida no PL do Senado, pelo qual a sentenca de improcedéncia ou de
extin¢do sem conhecimento do merito ndo sera objeto de remessa necessaria - art. 17, 8 19, IV.

Nesse contexto, em 29/09/2021, a Comissdo Diretora no Senado Federal apresentou a
redacgéo final das Emendas do Senado ao PL n. 2.505/2021, por meio do parecer n. 214/2021 -
PLEN/SF.
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Apos a tramitacdo na Casa Alta, o Senado Federal resolveu alterar a redacéo da Camara
Federal do art. 1°, § 5° que seria acrescido a Lei n. 8.429/1992, na forma do art. 2° do PL
aprovado finalmente na Camara. Ha que se dizer que a alteracdo do Senado nesse dispositivo
ocasional mera mudanca redacional.

Por sua vez, a Emenda n. 2 aprovada no Senado Federal, correspondente & Emenda n.
47 da Comissdo de Constituicdo e Justica suprimiu o 8 4° do art. 11 que seria acrescido pelo
projeto da Camara.

O texto da Camara dos Deputados enviado ao Senado Federal previa o art. 11, 8 4°, da
Lei n. 8.429/92 indicando que a acdo de improbidade administrativa ndo é via prépria de
controle de legalidade de politicas publicas, remetendo as disposicGes da Lei n. 7.347/1985 -
Lei da Ac¢do Civil Pablica - como mecanismo legal adequado a apuragdo da responsabilidade
de violac@es a interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

Contudo, a norma suprimida conforme a Emenda n. 2 do Senado Federal €
complementada pela Emenda n. 5 da Camara Alta, de modo que se adicionou ao texto da
Camara dos Deputados o art. 17-D e um paragrafo Unico ao mesmo, dispositivos que foram
integralmente conservados na redacdo sancionada pelo Presidente da Republica.

Conforme o art. 17-D, caput e paréagrafo unico, da Lei n. 8.429/1992, o legislador do
Senado buscou dar termo a discussao acerca da natureza juridica das sancGes previstas na
LGIA. Conforme o citado dispositivo, a acdo por improbidade administrativa é repressiva, com
carater sancionatorio, a fim de aplicacdo de san¢des de carater pessoal, ndo constituindo acao
civil.

Ademais, conforme o mesmo art. 17-D, caput e p.u., é vedado o controle de legalidade
de politicas publicas por meio da acdo por improbidade, de modo que, da mesma maneira das
disposigdes do art. 11, § 4°, do projeto aprovado na Cadmara e enviado ao Senado Federal.

A Emenda de n. 3 do Senado Federal tratou apenas de organizacdo do texto legal, por
sua vez.

Ja a Emenda n. 4 do texto aprovado ao final pelo Senado, de numeracéo 50 na CCJ da
Casa Alta, alterou o art. 11, § 6° do PL n. 10.887/18. A redacdo do dispositivo por parte da
Casa Iniciadora apontava que ndo se configura ato de improbidade administrativa a mera
nomeacao ou indicacao politica por parte dos detentores de mandatos eletivos, sendo necessaria
para a configuragéo do ilicito administrativo a afericdo de dolo especifico por parte do agente
politico.

A diccéo senatorial do mesmo dispositivo buscou apenas deixar expressa a disposi¢ao
do inciso X1 do art. 11, caput, do PL n. 10.887/18, sendo que finalidade do mesmo art. 11, XI,
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fora, apenas, positivar expressamente o contelldo da Sumula Vinculante n. 13 do Supremo
Tribunal Federal, como ato de improbidade que atenta contra os principios da administracéo
publica.

Cuida ressaltar que a Casa Iniciadora, ap0s receber as alteracdes do Senado Federal e
analisa-las aprovou todas as emendas realizadas na Casa Superior, tendo rejeitado apenas a
Emenda n. 4, restaurante a formula aprovada na Camara antes do envio ao Senado do PL n.
10.887/18.

3.5.1. As emendas n. 6 e 8 do Senado Federal: a legitimidade ativa para as acfes da

LGIA e o prazo para conclusao do inquérito civil.

Arrisca-se relatar que as alteracdes mais significativas promovidas pela Casa Revisora
ao PL n. 10.887/18 da Camara dos Deputados foram perpetradas pelas Emendas de n. 6 e 8.

Pela primeira, a concluséo do inquérito civil para apuragdo do ato de improbidade devera
ocorrer no prazo de 365 dias corridas, o qual é passivel de ser prorrogado uma Unica vez, por
igual periodo, mediante ato fundamentado submetido a apreciacdo do o6rgao superior do
Ministério Publico, conforme disposicao da lei organica do 6rgao.

Dessa forma, a Emenda n. 6 aprovada pelo Senado Federal alterou a redacédo do art. 23,
§ 2° do PL n. 10.887/18, pelo qual o inquérito para apuracdo de improbidade deveria ser
concluido em 180 dias, prorrogaveis uma Unica vez, por igual periodo, desde que o ato de
prorrogacdo estivesse justificadamente fundamentado.

Ora, embora o prazo previsto no texto aprovado na Camara Federal tenha sido
duplicado, a necessidade de apreciacdo do fundamento da prorrogacdo por 6rgdo competente
igualmente adicionou entrave ao andamento do inquérito civil instalado.

Ressalta-se que as queixas contra a alteracdo de limitacdo temporal do inquérito civil
instaurado foram uma das principais criticas apresentadas no ligeiro — estranhamente — processo
legislativo do qual decorreu a promulgacao da Lei n. 14.230/2021.

Conforme Marcelo Malheiros Cerqueira e Lucas de Morais Gualtieri (2021), ambos
procuradores da Republica, com a alteracdo de limitagdo imposta ainda no projeto em
tramitacdo da Camara, isto é, com a previsdo do prazo prorrogavel de 180 dias, gerar-se-ia um
“contexto de prote¢dao deficiente da probidade administrativa e de violagdo do principio
republicano, ndo se mostrando adequada a concretizagdo da garantia da razoavel duracdo do

processo” (p. 14).
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Na visdo de Cerqueira e Gualtieri (2021), a imposi¢do do prazo previsto no PL n.
10.887/2018 desconsidera o tempo em que 0s inquéritos civeis sdo concluidos na instancia
ministerial, sendo pequeno.

Citando levantamento realizado em 2021 do “Relatorio Extractus do Sitema Unico”®,
0s autores acima citados indicam que ha uma média geral de 621,36 dias necessarios para
conclusdo de inquéritos civeis anteriores a propositura da acéo por improbidade administrativa.

Da totalidade das Unidades da Federacdo com dados reunidos, 0 Maranhdo apresenta a
menor quantidade média de dias para conclusdo do dito inquérito (265,80), o que €
sensivelmente alterado para mais se consideradas algumas distor¢des indicadas na bibliografia.

J& o Rio de Janeiro, por seu turno, apresenta média de dias de 802,1!

Argumenta-se, assim, que ndo costuma ocorrer no decurso do inquérito restricdo
cautelar de direitos dos investigados (CERQUEIRA & GUALTIERI, 2021). Ademais, 0 prazo
exiguo proposto e, por fim, alterado na redacdo que seguiu a sancdo, ignora que as unicas
situagBes em que o inquérito civil para apuracdo de atos de improbidade administrativa sao
aquelas em que se aproveita a prova ja colhida no ambito criminal, o que, inclusive, distorce 0s
ndmeros acima indicados.

H4, ainda, a ignorancia de que as investigacdes dos atos de improbidade, conforme ja
salientado acima, ndo raras vezes envolvem atos complexos a serem realizados, como a oitiva
de testemunhas, levantamento de documentos, autorizagdo judicial para quebra de sigilo e
producdo de prova pericial.

A seu turno, a Emenda n. 8, com numeracdo 53 da CCJ do Senado Federal, atribuiu ao
art. 3° do PL n. 10.887/2018 outra redacdo. Pela diccdo do art. 3° aprovado na Camara dos
Deputados, seria autorizado as Fazendas Publicas manterem a titularidade ativa, nas agdes
propostas até o inicio da vigéncia da lei que procedera a reforma estudada, até o final dos
respectivos processos.

Todavia, a Emenda n. 8 do Senado Federal radicalizou o idealizado pelo legislador da
Céamara Federal, de modo que ficou previsto o prazo de 1 ano, a partir da data de publicacao da
lei reformadora da LGIA, para que o Ministério Publico manifestasse, no ambito de sua
competéncia, o interesse no prosseguimento das agdes de improbidade administrativa em curso,

incluindo aquelas ja em instancia recursal.

¢ Relatério Extractus do Sistema Unico. Filtros utilizados: assuntos CNMP cddigos 10011 (improbidade
administrativa), 10012 (improbidade administrativa por dano ao erario), 10013 (improbidade
administrativa por enriquecimento ilicito) e 10014 (improbidade administrativa por violacdo aos
principios administrativos). Dados atualizados até 25/06/2021.
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Durante 0 mesmo prazo de 1 ano, cuidou-se de suspender o curso do processo ja em
tramitacdo, nos termos do art. 314 da Lei n. 13.105/2015 (Cddigo de Processo Civil).

Uma vez ndo expressa a vontade ministerial em prosseguir com o andamento do feito,
haveria extingdo sem resolucdo do mérito dos processos.

Nos termos do art. 3°, caput, da Lei n. 14.230/2021, o Ministério Publico deslocaria sua
atuacdo no feito das acOes ja ajuizadas por improbidade administrativa, passando de fiscal da
ordem juridica para autor da demanda (OLIVEIRA & NEVES, 2022).

Dessa forma, a legitimidade ativa das pessoas juridicas autoras iniciais das acOes €
suspensa durante o 1 ano previsto no dispositivo, enquanto ndo se opera a manifestacao
ministerial. Ndo ha espaco, portanto, para pratica de atos processuais por parte das entidades
gue propuseram as acdes, apenas no caso em que Sse necessita da pratica de providéncias
urgentes.

Todavia, a doutrina tem discutido se o Ministério Publico, conforme os limites de sua
competéncia, substituiria a pessoa juridica interessada como legitimada ativa, isto €, se, ao
figurar como legitimado ativo, o parquet atuaria em hipotese de sucessdo processual. A solucéo
mais defendida é no sentido de que o 6rgdo ministerial atua, agora, como coautor, de modo que
ndo h& razdo para excluir a entidade outrora principal interessada (OLIVEIRA & NEVES,
2022).

3.5.2. As ADI n. 7.042 e 7.043.

Nesse contexto, contudo, em 06/12/2021, foram ajuizadas duas Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade, ambas com pedido de medida cautelar, pela Associacdo Nacional dos
Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (ANAPE) - ADI 7.042 - e pela Associacao
Nacional dos Advogados Publicos Federais (ANAFE) - ADI 7.043 - em face dos arts. 17, caput,
e 88 14 e 20; 17-B, da Lei n. 8.429, conforme redacéo do art. 2° da Lei n. 14.230/2021, bem
como em face dos arts. 3° e 4°, X, da Lei n. 14.230/2021.

A ADI 7.042 -DF tinha como escopo 0 argumento de que os citados dispositivos
esvaziam a legitimidade dos entes publicos lesados por atos improbos para fins de ajuizar acGes
pode improbidade administrativa, redundando na criagao de obstaculos ao combate a corrupgéo,
impondo, ademais, obrigacGes aos Orgdos da advocacia publica estaduais, ofendendo os

principios da vedacdo ao retrocesso social, do direito fundamental & probidade dentre outros.
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Além disso, a acdo de controle concentrado de constitucionalidade citada indicava que
os dispositivos legais impugnados retiravam das entidades publicas a legitimidade para ajuizar
acOes de improbidade administrativa, 0 que acarreta um tolhimento a autonomia dos entes
publicos lesados que passam a depender da atuacdo do Ministério Publico para buscar a
reparagdo dos danos sofridos.

Igualmente, retirar dos entes lesados a legitimidade para oferecimento de acordos de
ndo persecucdo civil alija o ente publico do combate a corrupcao, principalmente se se tem em
conta que é, obviamente, o ente publico, o principal interessado visto que sofreu o dano
patrimonial e juridico, que melhor possui mecanismos para dimensionar a extensdo da leséo
sofrida.

Dessa forma, a declaracao de inconstitucionalidade do art. 17, caput e § 20, e do art. 17-
B, da LGIA acarretaria a declaracdo de inconstitucionalidade por arrastamento do § 14 do art.
17 e do art. 3° e 4°, X, da Lei n. 14.230/2021, tendo em conta que estes Ultimos decorrem da
competéncia exclusiva do Ministério Publico para propositura das a¢gdes por improbidade.

Nesses termos, os pedidos nas ADI referidas:

102.1. A concessao da tutela de urgéncia de carater liminar, ad referendum, a
fim de suspender os efeitos do art. 2° — nos pontos em que altera/insere o art.
17, caput e 8 14 e art. 17-B na Lei 8.426/92 — e do art. 3° e do art. 4°, inciso
X, todos da Lei n. 14.230/21, fazendo retornar a norma autorizadora de 0s
entes publicos para ajuizar agdes de improbidade administrativa e para firmar
acordos de ndo persecucao civil, ante sua inconstitucionalidade material, até
o julgamento definitivo desta A¢ao Direta de Inconstitucionalidade [...];

6.1.1. A concessdo da medida cautelar postulada para que sejam suspensos,
liminarmente, até o julgamento final desta ADI, conforme asseguram a alinea
“p” do inciso I do art. 102 da Constitui¢do Federal e 0 8 3° do artigo 10 da Lei
n° 9.686/1999, todos os efeitos dos artigos 17, caput e § 14, e 17-B, caput e 88
5° e 7°, da Lei federal n° 8.429/1992, alterados e acrescentados pelo artigo 2°
da Lei federal n® 14.230/2021, e dos artigos 3°, 8§ 1° e 2°, e 4°, X, da mesma
Lei federal n® 14.230/2021;

Nos limites da fundamentacdo da ADI 7.043, de fato, ha que se constatar que as
alteracdes levadas a termo pela Lei n. 14.230/2021 na LGIA transformam as entidades de direito
publico lesadas por atos de improbidade administrativa em meros coadjuvantes da repressao
dos atos ilicitos, inclusive, se considerado que os proprios lesados sdo excluidos das
negociagdes dos ANPC.

Haveria, entdo, uma restri¢do, por pare do legislador infraconstitucional no exercicio do
poder-dever, de estatura constitucional, das Fazendas Publicas em zelar pela guarda da
Constituicdo e das leis, bem como pelo patriménio publico e pela moralidade administrativa —
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em completa anulagdo da normatividade dos arts. 23, I; 37, caput e 8 4°; 129, I, 11, IX e 8 1
131 e 132 do Texto Constitucional.

Em consequéncia, houve o deferimento parcial da medida cautelar arguida em sede das
ADIs por parte do relator, o Min. Alexandre de Moraes:

(A) CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO
FEDERAL ao caput e 8§88 6°-A, 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n° 8.429/92,
com a redacdo dada pela Lei n° 14.230/2021, no sentido da EXISTENCIA DE
LEGITIMIDADE ATIVA CONCORRENTE ENTRE O MINISTERIO
PUBLICO E AS PESSOAS JURIDICAS INTERESSADAS PARA A
PROPOSITURA DA ACAO POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA;

(B) SUSPENDER OS EFEITOS do § 20, do artigo 17 da Lei n®8.429/92, com
a redacdo dada pela Lei n® 14.230/2021, em relagdo a ambas as Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (7042 e 7043);

(C) SUSPENDER OS EFEITOS do artigo 3° da Lei n® 14.230/2021.

Advoga-se o acerto do ministro-relator na decisdo cautelar, inclusive, reiterando os
fundamentos das decisdes proferidas.

De acordo com o raciocinio do Min. Alexandre de Moraes, o art. 129, § 1°, da CRFB
prevé que, embora seja legitimado privativo da acdo penal publica, o Ministério Publico ndo
detém monopdlio para ajuizar agles civis, 0 que ndo impede que terceiros ajuizem medidas
judiciais com fito de salvaguarda dos valores trazidos pelos incisos do art. 129 da CRFB.

De fato, conforme o ministro da Suprema Corte, a norma do art. 129, § 1°, da CRFB
possibilita que o legislador atribua disciplina especifica a legitimidade ativa dos terceiros
citados no dispositivo, in finis.

Contudo, a abertura do legislador constitucional a atuacdo legiferante do legislador
ordinéario ndo significa carta branca para desvirtuacdo do sentido sistematico do Texto Magno.
Nesse contexto, o combate a imoralidade administrativa possui prioridade maxima no ambito
de todas as instituicfes desenhadas pela CRFB, de modo que ha que se operacionalizar uma
cadeia de orgdos de controle e entes que atuem para conservacao do “padrao constitucional de
moralidade” (RE 976.566, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe
26/09/2019).

Assim, h& que se pensar a funcdo da Advocacia Publica, que ndo deve, no ambito do
Estado Constitucional, ser vista como um 6rgédo de assessoramento dos interesses da Fazenda
tdo somente.

A Advocacia Publica, dessa forma, é uma institui¢cdo, em todos os niveis da Federacéo,
de defesa da legalidade, inclusa, pois, a moralidade publica - valor de estatura constitucional e

autbnomao.
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Desvestir a Advocacia dos entes federados da legitimagéo para a propositura da acao de
improbidade significa, assim, arrepio aos arts. 5°, XXXV, 37, caput e 23, | da CRFB, posto que
limita injustificadamente o acesso irrestrito a jurisdicao, agravando o principio da eficiéncia, e,
por fim, ignorando que é competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
zelar pela guarda da Constituicdo e conservar o patrimoénio publico.

O fundamento exposto pelo relator na decisdo que deferiu parcialmente a medida
cautelar no bojo das ADIs 7.042 e 7.043, indica a necessidade de uma interpretacao teleoldgica
do texto constitucional — de modo a se entender a completude da norma do art. 129, I, lll e §
1°, da CRFB.

Destarte, entende-se que, quando na fungdo de custus legis e de legitimado para
propositura de a¢do civil publica, o Ministério Publico comporta-se como substituto processual
de toda a coletividade, de modo extraordinario, 0 que ndo possibilita renegar a atuacao prépria
da advocacia plblica no assessoramento dos interesses da Fazenda Publica ’.

E caso de entender que concorrem duas legitimidades independentes e nfo excludentes
de acordo com a disposi¢do constitucional insculpida no art. 129, 11, e 1°, da CRFB.

Ha a legitimidade do Ministério Publico, como responsavel por operar a substituicao
processual da coletividade em defesa do patrimdnio pablico e dos valores da boa administracéo.

Além dessa, ha a legitimidade do proprio ente lesado pelos atos ilegais tipificados na
LGIA, cujo interesse de agir nas acdes de improbidade se manifesta por meio da atuacdo da
advocacia publica.

Nessa légica, conhecendo de pedido de medida cautelar em sede da ADI, o relator da
ADI n. 7.042 concedeu medida requerida para se operar a interpretacdo conforme a
Constituicdo Federal do caput e dos paragrafos do art. 6°-A, 10-C e 14 e do art. 17 da LGIA,
de acordo com a redacdo atribuida pela Lei n. 14.230/2021. Assim, mesmo que de modo
precario, confirmou-se a legitimidade ativa concorrente entre 0 MP e as pessoas juridicas
interessadas para propositura de acdo por improbidade administrativa.

Também se suspendeu os efeitos do 8§20, do art. 17 da LGIA, conforme redacgédo dada
pela Lei n. 14.230/2021, tal como arguido nas ADIs 7.042 e 7.043.

Por fim, suspendeu-se, cautelarmente, os efeitos do ja comentado art. 3° da Lei n.
14.230/2021.

7 “Como defensor da ordem juridica, interessa ao Ministério Publico a regular formulagdo, interpretagio e
aplicacdo do Direito Administrativo Sancionador, em quaisquer de suas vertentes, pelos demais 6rgaos e entidades
do Estado. Invariavelmente, o exercicio de potestades sancionadoras pode envolver fatos com repercussdes em
direitos individuais indisponiveis, difusos e coletivos, o que igualmente justifica a atengdo permanente do Parquet
pelo DAS” (OLIVEIRA & GROTTI, 2020, p. 102).
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O Tribunal Pleno do STF, posteriormente, confirmou a medida cautelar proferida ad

referendum do Plenério, de modo que a ADI 7042-DF foi julgada parcialmente procedente,

nesses termos:

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes os pedidos
formulados na acédo direta para: (a) declarar a inconstitucionalidade parcial,
sem reducdo de texto, do caput e dos 88 6°-A e 10-C do art. 17, assim como
do caput e dos 8§ 5°e 7° do art. 17-B, da Lei 8.429/1992, na redagdo dada pela
Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa
concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa
e para a celebracdo de acordos de ndo persecucdo civil; (b) declarar a
inconstitucionalidade parcial, com redugédo de texto, do 8 20 do art. 17 da Lei
8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, no sentido de que ndo existe
“obrigatoriedade de defesa judicial”; havendo, porém, a possibilidade dos
orgdos da Advocacia Publica autorizarem a realizacdo dessa representagdo
judicial, por parte da assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a
legalidade prévia dos atos administrativos praticados pelo administrador
publico, nos termos autorizados por lei especifica; (c) declarar a
inconstitucionalidade do art. 3° da Lei 14.230/2021; e, em consequéncia,
declarou a constitucionalidade: (a) do § 14 do art. 17 da Lei 8.429/1992,
incluido pela Lei 14.230/2021; e (b) do art. 4°, X, da Lei 14.230/2021. Tudo
nos termos do voto ora reajustado do Relator, vencidos, parcialmente, 0s
Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli e Gilmar Mendes, nos termos de seus
votos. Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenério, 31.8.2022.

De fato, conclui-se que atuacdo do STF no bojo das ADI n. 7.042 e 7.043 deu-se no

sentido de limitar as alteracGes pouco alinhadas com o Texto Constitucional operadas pelo

legislador desde a tramitacé@o das propostas legislativas que desaguaram na aprovacao da Lei n.

14.230/2021.

Considerando o desenho realizado pelo legislador constituinte acerca do papel do

Ministério Publico e da Advocacia Publica, entendidos esses recortes institucionais em cotejo

com os principios gerais da Administracdo Publica, tem-se que as regras acerca de prazos e

legitimidade nas acdes de improbidade escapavam a razoabilidade e também a realizacdo de

seus deveres institucionais desses 0rgaos de Estado.

4. AS ALTERACOES DA LEI N. 14.230/2021 A LUZ DO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.

Uma vez delimitados os marcos das inovacOes legislativas trazidas pelo legislador a

partir da Lei n. 14.230/2021, ha que se localizar a modificacdo dos institutos da LGIA e da

propria Lei Geral dentro do Direito Administrativo Sancionador (DAS).
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Inserindo as reformas praticadas recentemente na dinamica do DAS, compreende-se de
qgue modo a LGIA representa um avanco substancial na defesa da moralidade na Administragéo
Publica, sendo a Lei n. 8.429/1992 uma das ferramentas que o Estado brasileiro construiu para
salvaguardar seus interesses nas areas em que exercita sua vontade, tendo como parametro, ao
fim, a Constituicdo Federal.

Ademais, com a abordagem que se fard a seguir acerca do DAS, ha o desejo de
demonstrar como as alteracdes legislativas da Lei n. 14.230/2021 s&o recepcionadas nesse nicho
do ordenamento juridico, com enfoque na possibilidade de retroacdo das disposi¢cGes mais

benéficas.

4.1. Conceito

Discorrendo acerca dos principios processuais no campo do Direito Administrativo
Sancionador, com énfase da aplicabilidade das garantias constitucionais nesta seara, Gregorio
Guardia (2014) indica a existéncia de uma zona de penumbra entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo.

O Direito Administrativo Sancionador, por ocasido, foi conceituado por Benedito
Gongalves e Renato César Guedes Grilo (2021) como expressao do poder punitivo estatal,
efetivado por meio da atividade da Administracdo Publica em face do particular, a partir da
manifestacdo da prerrogativa punitiva do Estado.

Nesse contexto, 0 DAS esté presente em todos os campos do Direito em que ha atuacao
da Administracdo Publica conforme suas prerrogativas punitivas (GONCALVES & GRILO,
2021). Por exemplo, no campo de incidéncia do direito tributario, a imposi¢do de multa ao
contribuinte pela administracédo fiscal é tipica situacdo de expressao do direito administrativo
sancionador.

O DAS estabelece-se quando a legislacdo regula determinada matéria com fito de
concretizar algum interesse publico, de modo que, como instrumento auxiliar da efetivacdo dos
interesses do Estado, sdo estabelecidas também normas com fei¢do sancionatéria, de modo que
0 agir da Administracdo na perseguicdo do interesse publico resguarda-se por meio de normas
“disciplinadoras de relagdes juridico-administrativas” (OLIVEIRA & GROTTI, 2020, p. 103).

Dessa forma, o DAS existe para que se efetive a0 maximo os interesses publicos, por
meio de uma forma instrumentalizada e acessoria, sendo, portanto, uma “ordem juridica

parcial” (OLIVEIRA & GROTTI, 2020, p. 103).
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Os tributos ndo se relacionam diretamente com o poder punitivo do Estado, contudo, o
descumprimento das normas tributéarias enseja a manifestacdo de mecanismos de san¢éo, por
parte da Administragéo.

Vé-se, pois, que € o Estado o titular do ius puniendi, todavia, & a Administracao Publica
que maneja tal potestade, punindo efetivamente o particular, conforme preceituam os autores
citados acima.

A partir da promulgacdo da CRFB de 1988, assim, consolidou-se um desenvolvimento
expansivo da atividade administrativa, 0 que ocasionou mudancas sensiveis e evidentes nas
normas de DAS, conforme José Roberto Pimenta Oliveira e Dinora Adelaide Musetti Grotti
(2020).

O DAS, inclusive, expandiu-se e englobou a ordenacdo da punicdo a improbidade
administrativa, de modo que abarcou as san¢des impostas pelo Judiciario, no exercicio da
funcdo jurisdicional, sem prejuizo das san¢des impostas também com base na funcdo
administrativa.

Defende-se, dessa forma, que o estudo do combate a improbidade administrativa coloca-
se na Orbita do DAS, ja que a punic¢do dos atos improbos deriva de um comando constitucional
punitivo, posto que o art. 37, § 4°, da CRFB funcionaria como “clausula de judicializagao
obrigatoria da competéncia sancionadora” (GROTTI & OLIVEIRA, 2020, p. 94).

Dai se falar de um Direito Administrativo Sancionador da Improbidade (GROTTI &
OLIVEIRA, p. 99), de modo que, sob esse termo, definem-se as san¢des constitucionais
aplicadas pelo Judiciario quando exerce a funcdo jurisdicional civel, conforme um sistema de
sancOes gerais e autdbnomas, decorrentes de atos de improbidade, seja por parte de agentes
publico quanto de terceiros.

O Direito Administrativo Sancionador da Improbidade, portanto, veicula, desde a
Constituicdo Federal de 1988 e da promulgacdo da Lei n. 8.429/1992, um sistema geral e
autdbnomo, de carater civel, tutelando os principios constitucionais basicos da Administracdo
Publica, conforme o art. 37, caput, da CRFB.

O regime de repressdo da LGIA, nesse contexto, acompanha a atividade estatal e,
conforme a indisponibilidade dos interesses publicos, preceitua limites & atuacdo do particular
para com o Poder Publico. Assim, as sanc¢Oes de LGIA desempenham papel inegavel dentro da
I6gica do DAS, na medida em que resguardam o interesse publico onde quer que haja interesse
estatal.

N&o ha, portanto, que se valer de um critério subjetivo para determinar a incidéncia das

sangdes de DAS no ordenamento juridico brasileiro. Conforme a clausula constitucional de
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judicializacdo ja citada, ha sancbes de DAS que séo aplicadas e editadas por 6rgdos e entes da
Administracdo Publica Direta e Indireta, bem como pelo Legislativo, Judiciério, Tribunais de
Contas e também pelo Ministério Publico, observada a competéncia delimitada no Texto
Constitucional.

Nesse sentido, 0 DAS ndo se esgota na atividade da Administracdo Pdblica - aqui
compreendida como sindnimo do Poder Executivo.

Grotti e Oliveira (2020, p. 97) apontam expressdes do DAS conforme ramificacfes
especificas de sua incidéncia, considerando a especializacdo e a expansdo da atividade estatal.
Assim, os autores citam a existéncia de um “Direito Administrativo Sancionador Parlamentar”
ou, ainda, do “Direito Administrativo Sancionador de Controle Externo”, cuja manifestagao
concreta da-se pela atuacdo constitucional dos tribunais de contas.

Atuando de tal forma, os tribunais de contas exercem o controle contabil, financeiro e
orcamentario da Administracdo Publica, aplicando sangdes - art. 71, VIII, da CRFB, que se
revelam como expressdes do DAS, de modo a resguardar a atuagdo da Administracdo Publica
com base em critérios de legalidade, legitimidade e economicidade (GROTTI & OLIVEIRA,
2020).

Os mesmos citados autores apontam, inclusive a parcialidade e a fei¢do ultrapassada do
termo Direito Administrativo Sancionador, especialmente da denominagao “sancionador”, haja
vista que é possivel verificar-se a incidéncia de normas de DAS sem, contudo, encontrar-se a
presenca de sancdes administrativas.

Assim, o DAS apresenta-se como um conjunto de normas que busca tutelar o interesse
publico de formas diversas, com medidas cautelares, preceitos, recomendacdes, possibilidades
de acordo e também san¢des (GROTTI & OLIVEIRA, 2020).

Nesse sentido:

O que se quer evocar e fazer referéncia com ela radica no conjunto complexo
de normas juridicas que congrega determinada politica pulblica de
conformidade com determinado regime juridico-administrativo, no bojo da
qual havera medidas de diversas indoles (medidas acautelatdrias, alertas,
recomendacdes, notificagdes, acordos, sangdes etc.), ocupando a tipologia das
sancdes o elenco das providéncias mais interventivas ou drésticas. Ou seja, é
possivel que se apliquem normas de DAS e sequer se esteja na presenca da
edicdo de sangdo administrativa. O sancionador na designagdo do setor
normativo segue singelamente a Otica da reacdo mais rigorosa, preconizada
pelos interesses pablicos resguardados. (GROTTI & OLIVEIRA, 2020, p.
104).

O DAS ¢, portanto, um campo heterogéneo, com varios campos de normatizacao,

abrangendo tanto as atividades instrumentais ou de gestdo da administragdo publica
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(englobando o direito administrativo sancionador disciplinar, de tutela da Etica Publica, de
tutela da responsabilidade fiscal etc.) quanto as atividades finalisticas da administragcdo publica
(direito administrativo sancionador de tutela da livre concorréncia, de tutela da regulagéo, de
tutela da atividade financeira etc.) (GROTTI & OLIVEIRA, 2020).

Em outra corrente, hd quem advogue que o sistema de repressdao a improbidade
administrativa trazido na Lei n. 8.429/1992 n&o se insere no ambito do DAS. Fazendo
contraponto ao pensamento de Fabio Medina Osoério, que representa o principal nome da
doutrina brasileira que insere a LGIA no ambito do DAS, Fernando Gaspar Neisser (2018), em
tese doutoral, entende que as disposi¢des da LGIA tém natureza civel, escapando do &mbito do
DAS.

Nessa senda, conforme Neisser (2018), ha uma distingdo importante entre Direito Penal
judicial e Direito de Policia ou Direito Penal Administrativo.

Assim, em matéria de Direito Penal judicial, o injusto caracteriza-se por comportar uma
antijuridicidade propria, enquanto que no Direito Penal Administrativo hd uma antijuridicidade
administrativa no ato ilicito, que viola objetivos gerais impostos pela Administracdo a fim de
salvaguardar o interesse publico.

O ilicito administrativo, assim, é tdo somente uma omissdo ao dever geral de apoiar a
atividade do Estado.

No Direito Penal Administrativo, destarte, a sancdo é aplicada diretamente pela
Administracdo Puablica, sem intermédio dos 6rgdos judiciarios. O ilicito administrativo é
sancionado conforme faculdade da Administracdo, dentro do regime juridico proprio.

Nesse contexto, Neisser (2018) discorda de Fabio Medina Osorio, no sentido de que este
entende que estdo as a¢Oes de improbidade administrativa inseridas no Direito Administrativo
Sancionador, o que Osério defende partindo de uma nova leitura do conceito de sangdo
administrativa.

Osério (2021) entende que deve ser superado o conceito tradicional de Direito
Administrativo para admitir uma visdo “substantiva” desse ramo do direito. Assim, além de
defender a alocagdo das ag¢bes de improbidade administrativa no ambito do DAS, Osorio
defende que ha uma unidade no ius puniendi do Estado.

A unidade da dimenséo punitiva do Estado, dessa maneira, vincula a aplicabilidade das
garantias constitucionais e penais no DAS, com observancia minima da legalidade,
proporcionalidade e presuncgdo de inocéncia.

Em tal quadra, Osorio (2021) defende que o Direito Penal e o Direito Administrativo

Sancionador, embora ndo compartilhem a mesma técnica nem regime juridico, tocam, ambos,
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0 nucleo de garantias fundamentais da Constituicdo. Aos acusados em geral, entdo, garante-se
a observancia de principios minimos, mesmo diante da distin¢do do regime legal da punigéo.

Para Osorio (2021), portanto, a retroatividade da disposi¢cdo mais benéfica da nova
LGIA decorre de um imperativo ético do Direito Punitivo, como decorréncia do principio da
isonomia proibindo a puni¢cdo com base em padrdes de comportamento superados.

Para Neisser (2018), Osorio erra ao entender que os ilicitos presentes na LGIA sdo
materialmente administrativos, indicando, por exemplo, que localizar as a¢es da LGIA no
cerne do DAS poderia significar, inclusive, a inexigéncia de tipicidade das infracdes tipificadas
na Lei n. 8.429/92.

4.2. Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador.

Para fins da discusséao travada até agora neste trabalho, ha que ser feita uma andlise da
“zona de penumbra” existente entre os institutos de Direito Penal, Processual Penal e do Direito
Administrativo Sancionador — em que pese na area de aplicabilidade da LGIA.

De grosso modo, determinar se 0s principios constitucionais de garantia processual (ndo
retroatividade da regra mais gravosa, legalidade etc.) estendem-se também a seara de aplicacdo
da LGIA, de modo a determinar a coeréncia juridica da retroatividade dos institutos
redesenhados ap0s o advento da Lei n. 14.230/2021.

Dessa forma, se os principios constitucionais amplamente aplicados em matéria criminal
puderem ser igualmente ministrados na interpretacdo da LGIA depois da reforma operada em
2021, ha evidente beneficio dos ja increpados conforme procedimentos judiciais ja em tramite.

Por outro lado, caso se entenda pela existéncia de peculiaridades do DAS no que
concerne a interpretacdo da LGIA, de modo que nem todas as garantias do processo penal e do
direito penal material seriam aplicaveis no campo, ha que se identificar em que consistem tais
singularidades do DAS, de modo a fundamentar a irretroatividade dos institutos.

Segundo Guardia (2014), tanto o Direito Penal quanto o Direito Administrativo
Sancionador foram visitados e utilizados, de forma perene, pelos Estados a fim de disciplinar e
punir condutas diversas.

De fato, é partir de meados do século XIX, em Francga, que se opera a distin¢éo entre 0s
institutos de DAS e do Direito Penal, diante de uma necessidade de mitigac&o do poder punitivo
estatal, considerando que, tradicionalmente, o Direito Administrativo € mais influenciado pelo

espaco garantido a discricionariedade do administrador (GUARDIA, 2014).
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Noutro momento, desde fins da I12 Guerra, a construcdo dos Estados de bem estar social
na Europa implicou numa expansao da funcdo administrativa, o que acarretou, assim, numa
hipertrofia do aspecto sancionatério do Direito Administrativo.

Nesse contexto, Guardia (2014) assevera que, no direito espanhol, diante da tendéncia
de crescimento do DAS e da tendéncia de judicializagdo do Direito Administrativo na
Alemanha, buscou-se frisar a unicidade e a indivisibilidade do ius puniendi, tanto que
possibilitou a aplicagdo dos principios penais e processuais penais ao Direito Administrativo
Sancionador.

Em tal sentido, a Constitui¢do espanhola (Art. 25, 1), assim como o faz a CRFB (art. 5°,
LV), assegura a aplicagdo pela Administracdo Publica de normas do devido processo legal.

Todavia, mesmo diante da possibilidade de aplicacdo dos institutos do direito criminal
ao DAS, ha que, ainda, se delimitar a diferenca da natureza juridica entre esses dois “ramos”
da fei¢do sancionatdria estatal.

Chamam atencdo duas abordagens tedricas distintas, que buscam diferenciar os ilicitos
penais e administrativos. Primeiro, ha a teoria qualitativa, pela qual se entende que, nos ilicitos
penais, hd um desvalor ético especial associado as condutas a serem reprimidas. Ademais, 0
direito criminal marca-se pela imposicéo caracteristica de penas restritivas de liberdade. Por
outro lado, de acordo com o critério qualitativo, as san¢des administrativas sdo expressdes de
infracbes de ordenacdo, que se referem a protecdo do Estado internamente e, portanto,
desprovidas de uma carga axioldgica (GUARDIA, 2014).

Na esteira da abordagem quantitativa, a san¢do penal deferiria da sangdo administrativa
pela gravidade da san¢do e os critérios especificos de cada sistema juridico, conforme decisdo
do legislador (GUARDIA, 2014).

De toda forma, uma maneira eficiente de definir o conceito de sancdo administrativa
passaria por analisar o campo de incidéncia das san¢des desse carater. A san¢do administrativa
seria caracterizada especialmente pela natureza administrativa do procedimento sancionador, a
finalidade repressora, o efeito aflitivo da sancdo e a imposi¢do da sangdo por meio da atuagéo
da autoridade administrativa (GUARDIA, 2014). A sancdo administrativa, portanto, € aquela

imposta conforme as regras de Direito Administrativo 8.

8 Infragdo administrativa pode ser conceituada como comportamento tipico, antijuridico e reprovavel, capaz de
ensejar a aplicacdo de uma sangdo administracdo no desempenho de uma fung¢do administrativa (FERREIRA, 2009
Apud OLIVEIRA & GROTTI, 2020).
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Cabe ressaltar a possibilidade de imposicdo de sancgdo tipicamente administrativa por
parte do Poder Judiciario, pois a aplicacdo de san¢Ges administrativas ndo é prerrogativa
privativa do Executivo (GUARDIA, 2014).

4.3. A aplicabilidade das garantias processuais penais em sede de Direito Administrativo

Sancionador.

Diante do exposto, fica evidente que as garantias constitucionais e penais asseguradas
aos acusados em geral devem ser transpostas a seara do DAS, considerando que o fato de se
tratar de san¢des de natureza administrativa ndo implica na inobservancia das garantias
fundamentais, conforme ja se defendeu. Nesse sentido, chama aten¢édo o paradigma do Tribunal
Europeu de Direitos Humanos, conforme o julgamento do caso Ozturk v. Alemanha
(GUARDIA, 2014)°.

Dessa feita, conforme o estudo sistematizado das san¢des impostas com base na LGIA
inserem-se no contexto do DAS, conforme expressdo do poder punitivo estatal a partir da
clausula geral do art. 37, 84°, da CRFB, também no caso do manejo das san¢des trazidas pela
lei de combate a improbidade administrativa haveria que se observar as garantias
constitucionais e penais.

Diante disso, Guardia (2014) defende que ndo se trata, portanto, de se discutir a
aplicabilidade dos principios penais e constitucionais no DAS — no qual se insere a LGIA — se
ndo delimitar quais principios seriam aplicados e em qual medida.

De fato, a aplicabilidade de principios garantistas do processo penal e do direito penal
material ndo ensejam na vigéncia irrestrita de dispositivos das codificacdes criminais em sede
do DAS.

A Constituicdo Federal de 1988, entdo, determina o ponto de partida na tarefa de
delimitar a abrangéncia de principios garantistas penais em sede de DAS, considerando suas
disposicdes acerca de garantias fundamentais.

E certo que a CRFB consagrou o privilégio supremo da Dignidade da Pessoa Humana,
como principio de contetddo denso, o qual abrange a aplicabilidade dos principios da igualdade,
presuncdo de inocéncia, devido processo legal, legalidade, ampla defesa e outros em matéria
processual (GUARDIA, 2014).

% No caso, a Corte Europeia de Direitos Humanos entendeu, em 1984, que as garantias processuais de
Direito Processual Penal ndo podem ser relativizadas pela Administragdo Publica quando da aplicacdo
de sancgdes (1984).
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A Sumula Vinculante n. 5 do STF, nesse sentido, representa verdadeira incongruéncia -
mesmo que aparente — do sistema juridico, de modo que o preceito vinculante da Suprema Corte
abre excecdo inadmissivel em matéria de processo administrativo, mesmo que se indiquem
varias dessemelhancas entre o processo penal e 0 processo administrativo.

Conforme j& salientado pela doutrina nacional, mesmo que desguarnecidas de natureza
juridica penal, as infrages contidas na LGIA sdo graves, ensejando san¢des de envergadura téo
grande quanto as sancdes tipicas do direito penal. Perceba que o art. 17, 8 1°, da LGIA, antes
da redacéo dada pela Lei n. 14.230/2021, vedava, inclusive, a transacédo penal ou a conciliagéo,
diante da indisponibilidade do interesse publico diante dos atos improbos punidos.

J& crimes como o de prevaricacao (art. 319 do CP) possibilitam a aplicagdo do instituto
da transacdo penal, conforme as regras da Lei n. 9.099/1992.

Partindo desses pressupostos expostos por Guardia (2014), vé-se que o caso nao é de
abordar apenas no enfoque da natureza juridica das sanc¢des e dos procedimentos em matéria
administrativa ou penal, de modo a se entender pela aplicabilidade das garantias processuais
penais em matéria de DAS.

H4, na verdade, que se entender pela gravidade das san¢des impostas pela LGIA, mesmo
apos a reforma empreendida na Lei n. 14.230/2021, de modo que com igual ferocidade o poder
punitivo estatal se impde nas a¢Oes de improbidade administrativa, suspendendo a titularidade,
inclusive, de direitos de liberdade, como os de ordem politica.

Na abordagem de Gongalves & Grilo (2021), o grau de intensidade de uma garantia
constitucional pode variar a depender da sancdo que se busca aplicar. Eles ressaltam que nao
ha, por exemplo, possibilidade de aplicacdo de penas privativas de liberdade como
consequéncia de atos ilicitos em direito administrativo sancionador. Assim, seria justificavel
gue as garantias a serem observadas em matéria penal se mostrassem mais rigorosas do que em
sede administrativa.

Importa ressaltar, nessa senda, a ideia de “penalizacdo do DAS” (OLIVEIRA &
GROTTI, 2020, p. 107).

De fato, a Constituicdo Federal de 1988 assegurou a observancia obrigatdria dos direitos
e garantias fundamentais tanto em matéria administrativa quanto em matéria penal, mesmo que
ndo haja referéncia expressa a tanto no texto literal da Carta Politica de 1988, ao inverso das
disposicdes de outras Constituicoes.

Nesse contexto, a penalizacéo referida significa a manobra de transplantar os direitos e

garantias fundamentais do Direito Penal e Processual Penal a seara do DAS.
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Todavia, ambos ressaltam a necessidade de se entender pela inexisténcia de diferenca
entre a natureza juridica do direito sancionador, seja ele penal ou administrativo, sempre se trata
de expressao do poder punitivo do Estado.

Consequentemente, defende-se que a critica a ser realizada acerca da retroatividade da
LGIA de acordo com as modificacGes de 2021 deve ter como base a observancia dos preceitos
constitucionais, mesmo que alguns considerem nao ser possivel a incidéncia irrestrita e total
das garantias processuais penais em sede de DAS, mais especificamente nas acdes por
improbidade administrativa.

N&o ha, assim, que se permitir mitigar prerrogativas constitucionais sob subterfugio de
atribuir ao campo de incidéncia do DAS outra natureza juridica. Embora claramente as reformas
empreendidas pela Lei n. 14.230/2021 tenham sido realizadas para diminuir o cerco
fiscalizatério em torno da classe politica, tanto ndo autoriza o manejo de medidas draconianas
para extirpar a corrupgdo na Republica - como se tanto fosse possivel apenas com alteracfes
legislativas.

Em sede de aplicacdo da LGIA, a exigéncia de se observar o nucleo fundamental dos
preceitos constitucionais assume especial relevancia, considerando a abertura dos tipos que
caracterizam os atos improbos, principalmente no disposto no art. 11 da LGIA — dos atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da administracdo publica
(GONCALVES & GRILO, 2021).

O ato reprovavel, desse modo, deve ser analisado conforme um enfoque subjetivo, com
analise do agente e das circunstancias do fato.

E certo que se consagrou na nova redacdo da LGIA que os principios de DAS sio
aplicaveis nas acBes de improbidade administrativa (art. 1°, § 4°, da Lei n. 8.429/1992, incluso
conforme a Lei n. 14.230/2021), “[...] de modo que a imputa¢do como improba de determinada
conduta precisa ser antecedida de um exame de: (a) legalidade formal ou tipicidade, (b)
legalidade material ou lesividade, c) antijuridicidade e (d) culpabilidade (GONCALVES &
GRILO, 2021, p. 477).

O DAS, dessa forma, pode transformar-se em mecanismo de persegui¢do sumaria, se
néo se pugnar pela conversacao entre direito penal e direito administrativo sancionador, ambas
tecnologias do aparato punitivo do soberano (GUARDIA, 2014).

De fato, o DAS ¢é ramo auténomo de viés punitivo, e nele se insere a LGIA e suas
ferramentas, contudo, conforme observa GUARDIA (2014, p. 790):

Alias, antes mesmo de responder se 0 ius puniendi estatal é Unico, como
sustentam alguns, ou se na verdade o poder sancionador administrativo
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integra-se no conceito genérico de gestdo ou intervencdo, impde reconhecer
que a realizacdo de qualquer processo punitivo ndo pode prescindir dos
direitos historicamente afirmados.

Os principios e garantias penais, a nosso ver, devem ser recepcionadas pelo
Direito Administrativo, pois representam vetores de realizacdo do devido
processo, sem Obice para analogias in bonan partem, mediante “la extension
de normas que se refieren a circunstancias desincriminatorias, atenuantes o
causales de extincion de las penas”.

Por consequéncia, é irrelevante o contexto de deslinde da pretenséo punitiva, isto é, se
se trata de procedimento criminal, administrativo ou civel, para fins de aplicabilidade ampla
das garantias constitucionais. O poder sancionatorio, em qualquer ocasido, sempre sera
delimitado pelo nucleo de salvaguardas da CRFB (GONCALVES & GRILO, 2021).

5. ARETROATIVIDADE DAS DISPOSICOES DA LEI N. 14.230/2021 NA
ABORDAGEM DA REPERCUSSAO GERAL NO RE 843.989 — PR.

O presente trabalho iniciou-se com uma andlise da conformacdo histérica do
ordenamento juridico brasileiro no combate a improbidade administrativa. Assim, primeiro,
buscou-se indicar que, embora tenha sido a CRFB de 1988 a primeira das Constituicdes da
Nacdo a elevar a condi¢do de maxima constitucional a moralidade administrativa, desde do
periodo Imperial (1808 - 1889) até os fins do século XX, a ordem juridica brasileira sempre
conheceu alguma espécie de resguardo do interesse ético publico.

Nessa senda, passando pela edicdo da Lei Pitombo Goddi-llha (Lei n. 3.164/1957) e da
Lei Bilac Pinto (Lei n. 3.502/1958), consolida-se o combate a improbidade administrativa com
a promulgacédo da Constituicdo Cidada de 1988, tendo ordenado, seu art. 37, § 4°, a edicdo da
Lei Geral de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992).

Indmeros outros diplomas foram inseridos ao lado da LGIA como mecanismos especiais
de protecéo do interesse publico, como a Lei Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa),
LC n. 64/1990 (Lei das Inelegibilidades), consolidando o chamado Sistema Normativo
Brasileiro de Combate a Corrupcao.

Igualmente, diversas criticas foram levantadas contra 0 modelo da LGIA, & medida que
esta desenvolvia sua for¢a normativa bem como era interpretada e consolidada pela aplicagdo
dos tribunais.

E assim que, no ano de 2018, inicia-se no Congresso Nacional a elaborac&o de propostas
para reforma da LGIA, aprovada ha 30 anos, buscando, supostamente, incrementar a seguranca
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juridica de administradores publicos e adequar os termos legislativos da Lei n. 8.429/92 as
abordagens doutrindrias e jurisprudenciais.

Aprovada em tramitagdo ligeira, operada durante a crise da Pandemia do COVID-19 e
de uma profunda agitacao politica, apds debates polémicos na Camara Federal e no Senado da
Republica, a Lei n. 14.230/2021 foi integralmente sancionada, ao fim de 2021, pelo entdo
Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro.

Nesse contexto, tdo logo iniciado o ano de 2022, as disposic¢des da Lei n. 14.230/2021,
que alteraram profundamente a LGIA — na visdo de alguns, inaugurou-se uma nova Lei de
Improbidade Administrativa — foram levadas a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal,
principalmente devido as alteragdes que reduziam prazos para conclusdo de investigacOes e
fases processuais, alteravam a legitimidade ativa nas acbes de improbidade e prazos
prescricionais bem como extinguiam a modalidade culposa de conduta improba ilegal.

Em subsequéncia, o seguinte trabalho levantou questdes acerca do chamado Direito
Administrativo Sancionador (DAS), inserindo em seu ambito, as disposi¢des normativas da
LGIA.

Dessa maneira, utilizou-se dos contornos tedricos do DAS para entender as
idiossincrasias do sistema de combate a improbidade no ordenamento juridico patrio e,
mormente, realizar uma leitura do nicleo deste empreendimento tedrico: a retroatividade das
disposicdes benéficas da Lei n. 14.230/2021 e suas alteragdes no contexto da aplicacdo da
LGIA.

Destarte, 0 ponto que se alcanca nesta altura é analisar o raciocinio dos ministros do
STF quando julgaram o Tema n. 1.199 da Repercusséo Geral, assim fixado:

Definicdo de eventual (IR)RETROATIVIDADE das disposicdes da Lei
14.230/2021, em especial, em relacdo: (1) A necessidade da presenca do
elemento subjetivo — dolo — para a configuragdo do ato de improbidade
administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (1) A aplicacdo dos novos
prazos de prescrigdo geral e intercorrente.

Assim, a partir da analise dos fundamentos do julgamento do Tema n. 1.199 poder-se-a
concluir como as novas disposi¢fes da Lei n. 14.230/2021 inserem-se no ambito do DAS, em
especial no que concerne a (ir)retroatividade das disposi¢es novas da legislacdo. Busca-se,
entdo, aumentar a propria delimitacdo tedrica do DAS, como dimensdo do ordenamento

juridico.
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5.1. O contexto do leading case RE com agravo 843.989 - PR e o Teman. 1.199 da
Repercussao Geral.

A repercusséo geral foi introduzida no Texto Constitucional da CRFB de 1988 a partir
da EC n. 45/2004, como requisito de admissibilidade de recurso extraordinario.

Nos termos do art. 102, § 3°, da CRFB, em sede de recurso extraordinario (RE), o
recorrente deve demonstrar repercussdo geral das questdes constitucionais presentes no caso
trazido ao STF, de modo que a Suprema Corte analise a admissibilidade do recurso, s6 podendo
recusa-lo por dois tercos de seus membros.

Assim, a repercussao geral € um filtro das questdes levadas a analise da Corte Suprema,
devendo ser aferida a relevancia da matéria ofertada ao Supremo no caso concreto, afastando
do crivo do STF questdes relativas a interesse meramente privado (MORAES, 2021).

A sistemética da repercussdo geral, portanto, contribui para fortalecer a autoridade das
Cortes regionais e estaduais bem como preserva o STF de despender, como 6rgdo de cupula do
Judiciario e Guardido da Constituicdo, esforcos para conhecimento de questdes que ultrapassem
0 interesse subjetivo e particular, com acentuado interesse coletivo, retirando-se da matéria do
caso analisado pela Corte Suprema questfes constitucionais de elevada relevancia.

Para além do indicado no citado art. 102, 8 3° da CRFB, a Lei n. 11.418/2006
disciplinou o tema. Dessa forma, nos termos da Lei n. 11.418/2006, para fins de reconhecimento
de repercussédo geral no recurso extraordinario, ha que se demonstrar a existéncia de questdes
relevantes do ponto de vista econdémico, politico, social ou juridico, que ultrapassem o0s
interesses subjetivos da causa.

Nos termos da supracitada lei, é presumida a repercussdo geral sempre que 0 recuso
interposto impugnar decisao que contrarie simula ou jurisprudéncia do STF.

Ressalte-se que a rejeicdo da repercussdo geral em RE surtird efeito para todos os
recursos inclusos na mesma matéria do recurso extraordinario cujo prosseguimento foi negado,
de modo que ha efeitos vinculantes na decisdo que ndo reconhece a existéncia de repercussao
geral.

Sob tal conjuntura, o STF afetou 0 Agravo em Recurso Extraordinario n. 843.989 como
tema representativo de repercusséo geral (na forma de Tema n. 1.199), de maneira a discutir a
retroatividade das disposic¢Ges da Lei n. 14.230/2021, com enfoque na exigéncia do dolo para
configuracdo de ato de improbidade administrativa e da aplicagdo dos novos prazos

prescricionais.
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O ARE 843.989, em espécie, referia-se ao caso de uma acdo civil publica ajuizada pelo
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS em face de profissional que teria atuado como
advogado contratado pela Autarquia para defesa de seus interesses em juizo®.

No caso em tela, o procurador fora contratado em 21/03/1994 pelo INSS, para fim de
prestacdo de servigo advocaticio, sendo alegado pelo Instituto na referida agdo civil ajuizada
que, atuando de modo negligente, o advogado teria lesado o patrimdnio autarquico, na medida
em que perdeu prazos para contestar, embargar, apelar e prover andamento nas acfes da
Autarquia.

De fato, a sentenca julgou improcedente o pedido condenatério do INSS, néo
reconhecendo a existéncia de ato de improbidade administrativa, tendo, inclusive, condenado a
Autarquia ao pagamento de multa por litigancia de ma fé, custas e honorarios.

Interposta apelacdo e esta julgada, uma sucessdo de recursos foi manejada, sendo,
inclusive, o caso devolvido ao TRF4 para aplicacdo do Tema 666 e do Tema 897 do STF,
relativos a prescritibilidade da pretenséo de ressarcimento ao Erario.

Com os autos devolvidos ao TRF4, entendeu-se pela inaplicabilidade do Tema n. 897
ao caso, sendo, assim posteriormente afetado para analise do Tema n. 1.199 de repercussdo
geral.

Nesse ponto, uma analise da decisdo!! proferida que reconheceu a repercusséo geral no
teor do ARE 843.989/PR possibilita delimitar os contornos do caso concreto e a complexidade
da matéria.

O Ministro Relator do respectivo Agravo em Recurso Extraordinario quedou-se sendo
0 Ministro Alexandre de Moraes, eis que sucessor do Min. Teori Zavascki. Dessa maneira,
atentando-se ao tema da imprescritibilidade da acao de ressarcimento ao Erario, nos termos do
art. 37, 8 5°, da CRFB, o ministro relator expds que por trés vezes o STF j& se manifestou, em
diferentes angulos, acerca do assunto.

No caso do Tema 666 da RG (RE 669.069, Rel. Min. Teori Zavascki), o STF assentou

que “é prescritivel a acdo de reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil”.

10 Pode-se conferir 0 processo em sua integralidade em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355579989&ext=.pdf >. Acesso em 07 de
janeiro de 2023.
1 A decisdo esta disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=759464660&prcID=6314884
>. Acesso em: 08 de janeiro de 2023.
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Outrossim, no Tema n. 897 da RG (RE 852.475, Redator para o0 acorddo Min. Edson
Fachin), o STF entendeu que sdo imprescritiveis as a¢des de ressarcimento ao Erario fundadas
na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa.

Por fim, no Tema n. 899 da RG (RE 636.886, Rel. Min. Alexandre de Moraes), foi
estabelecida a tese de que é prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao Erério fundada em
decisdo de Tribunal de Contas.

Nessa logica, conforme asseverou 0 Ministro Relator na comentada decisao, a hipotese
excepcional de imprescritibilidade trazida no Tema n. 897 da RG exige trés requisitos
cumulativos, isto é, a configuracdo de ato de improbidade administrativa, nos termos da Lei n.
8.429/1992; a presenca de dolo e, ainda, a existéncia de deciséo judicial que tenha indicado a
existéncia do ato doloso de improbidade administrativa.

De fato, os fatos que ensejaram a acdo em que se operou o RE demonstrativo da
controvérsia do Tema n. 1.199 aconteceram muito antes da Lei n. 14.230/2021 ser promulgada,
0 que importa em adicionar ao debate da questdo a questdo da retroatividade das normas
relativas a prescri¢do na nova legislacéo.

Conforme ja salientado acima neste mesmo trabalho, a Lei n. 14.230/2021 imp6s nas
disposigdes da Lei n. 8.429/1992 uma mudanga no prazo prescricional. O novo prazo
prescricional é de 8 anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, sendo a infragcdo
permanente, da data da cessacdo da permanéncia (art. 23).

Ademais, também foi inaugurada na LGIA a figura da prescricdo intercorrente, nos
termos do art. 23, 85°, a qual se opera quando, uma vez verificada alguma causa interruptiva, 0
prazo recomeca a correr da interrupcdo, mas apenas pela metade do prazo previsto no caput.

E em tal ponto da decisdo do e. Min. Alexandre de Moraes que sua construcao tedrica
alcanca maior relevancia para este trabalho, na medida em que focaliza sua analise no
contraponto entre as teses mais destacadas na doutrina brasileira acerca da retroatividade da lei
mais benéfica no Direito Administrativo Sancionador, o que, em Ultima instancia, transparece
0 debate da aplicabilidade das garantias processuais penais constitucionais em sede do DAS.

Segundo o ministro-relator, a doutrina brasileira entrincheira-se em dois polos acerca da
retroatividade da lei mais benéfica no Direito Administrativo Sancionador.

De um lado, a corrente que defende a retroatividade parte do pressuposto da norma do
art. 5°, XL, da CRFB, pela qual “a lei penal nado retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

Nessa senda, Heraldo Garcia Vitta (2003), conforme o Min. Alexandre de Moraes,

representaria a tese da retroatividade da lei mais benéfica quando indica que a aplicabilidade da
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norma mais favoravel em matéria de DAS dar-se-ia, primeiro, pela necessidade de prestigiar a
nova leitura do ordenamento indicada pelo legislador com a alteragéo legislativa.

Nesse sentido, ndo ha como justificar a punicdo do destinatario da norma quando o
legislador ndo entende, segundo a nova realidade social, ser mais cabivel a puni¢cdo como
outrora vista.

Coadunando com o ja aventado neste trabalho ministro-relator também indica que o
mesmo supracitado autor também defende que os principios norteadores do Direito Penal,
mormente o estabelecido no art. 5°, XL, da CRFB, néo séo relativizaveis, posto que se tratam
de estatutos absolutos. Estes, inclusive, ultrapassariam a esfera de aplicabilidade do Direito
Criminal, na medida em que se tratam de normas constitucionais, isto €, irradiam por todo o
ordenamento juridico.

Nesse ponto, salienta-se o precedente representado no REsp 1.153.083, Rel. Min. Sérgio
Kukina, Primeira Truma, Dje, com relatoria para o acérdao da Min. Regina Helena Costa, que
advogou no sentido de existir um principio implicito no DAS relativo a retroatividade da lei
mais benéfica, como decorréncia do art. 5°, XL, da CRFB.

Dessa forma, a corrente conclui que, sendo a retroatividade da norma mais benéfica uma
maxima constitucional, o acusado deve dela gozar, ndo apenas em esfera penal, eis que a
imperatividade geral do texto constitucional é regra de ouro do ordenamento brasileiro.
Entender o contrario viciaria qualquer diploma de inconstitucionalidade material.

Edilson Pereira Nobre Janior (2000), citado pelo e. Ministro-Relator, indica que a
funcdo administrativa evidencia uma situacao juridica de supremacia da Administracdo Publica
ante os particulares, o que redunda na competéncia do Poder Publico de impor sangdes para
preservacdo do interesse coletivo - supremacia geral e especial.

Nessa senda, a indagacdo acerca da possibilidade de aplicacdo dos principios do Direito
Penal impde-se na analise do exercicio do poder sancionatdrio por parte da Administracdo, o
que leva o autor a buscar tanto o precedente do STF no julgamento do MS 20.999, de relatoria
do Min. Celso de Mello quanto decisdes do Tribunal Constitucional espanhol, o qual,
positivando a expansdo das garantias penais a seara administrativa, assevera que tal expansao
deve ser feita de modo a compatibilizar as garantias penais com a natureza do processo

administrativo 12.

12 A incidéncia dos postulados criminais a apuragdo da responsabilidade administrativa, imperioso frisar, ndo
onstitui privilégio do nosso sistema juridico. No direito hispanico, mostranos JOSE MARIA QUIROS LOBOS5,
esse pensar granjeou a preferéncia da interpretagdo judicial que sé debrucara em torno do estudo da extensdo do
art. 25.1 da Constituicdo de 19786, o qual, quanto a exigéncia de tipificacdo prévia, equipara os delitos e infracdes
administrativas. Primeiramente, ha que se referir ao Tribunal Constitucional, que, mediante as Sentencias 246, de
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Nobre Jr., ademais, cita Régis Fernandes de Olneira (1985, p.44 Apud 2000) para indicar
que ja a ultima Constituicdo do Regime Militar, em seu art. 153, § 16, fazia alcancar as garantias
constitucionais nao apenas ao fato criminal, também o administrativo.

Nobre Jr. (2000) também fara citar o precedente da AC 6.843-2-SP, quando a Terceira
Turma do TRF3 entendeu ser cabivel a redu¢do de multa instituida pelo art. 15 do Decreto-lei
2.323/1987, de 30% para 20%, também para todas as san¢des pecunidrias ja aplicadas antes da
vigéncia do referido diploma.

Em igual l6gica, o julgado do TRF4, que também entendeu ser cabivel a reducdo do
percentual de multa aplicada em razdo da mudanga legislativa operada pelo art. 1° II, do
Decreto-lei 2.471/1988 nas situagdes disciplinadas pelo Decreto-lei 308/67.

Por fim, terminando de expor a ala dos partidarios da retroatividade, o Min. Alexandre
de Moraes citou 0 MS 23.262/DF, de relatoria do Min. Dias Toffoli, Dje 30/10/2014, no qual
se decidiu pela aplicabilidade do preceito da presuncdo de inocéncia em sede administrativa,
conforme o art. 5°, LVII, da CRFB.

Em sede desse julgado, o Min. Dias Toffoli entendeu que o principio da presuncao de
inocéncia tem lugar tanto em procedimentos administrativos quanto penais, considerando
somente a decisdo administrativa definitiva suficiente para desabonar a conduta do servidor,
fato que ndo ocorre apenas com a instauracdo do procedimento disciplinar ou de decisdo que
reconheca a incidéncia de prescrigcdo antes da decisao terminativa.

Ao cabo da decisdo que reconheceu a repercussdo geral no ARE 843.989/PR, o Min.
Alexandre de Moraes exp0e a corrente que defende a irretroatividade da norma mais benéfica
em sede de DAS.

Conforme o citado ministro, a defesa de tal corrente fundamenta-se na ideia de que a
norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica esta diretamente
relacionada com condicgdes especiais do Direito Criminal, isto é, a liberdade do acusado, o que
n&o se verifica no Direito Administrativo.

Assim sendo, a maxima do tempus regit actum deve coordenar a jurisdi¢do civil,

considerando que a retroatividade da lei penal mais benéfica retira sua razdo de ser de

19 de dezembro de 1991, e 146, de 08 de marco de 1994, afirmou a incidéncia dos principios inspiradores da
ordem penal ao direito administrativo sancionador. Todavia, advertiu a Corte que tal operacdo ndo havera de ser
realizada de forma automatica, mas tdo-sé a medida que ditas garantias guardem compatibilidade com a natureza
do procedimento administrativo. Doutro lado, confira-se o Tribunal Supremo, pelas Sentencias 1.930, de 08 de
marco de 1993, 4.129, de 08 de fevereiro de 1994, e 1.397, de 27 de fevereiro de 1991. No corpo desta Ultima,
restaram explicitados alguns desses principios, com destaque para a antijuridicidade, tipicidade, imputabilidade,
culpabilidade e punibilidade (NOBRE JR., 2000, p. 105-106).
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necessidades humanitérias da norma penal. Na seara da justica criminal, ademais, haveria um
postulado ético que torna intoleravel punir quando ndo mais subsiste a norma incriminadora.

O DAS, assim, ndo teria equivaléncia com o Direito Penal, tanto pela inexisténcia do
desvalor ético no direito administrativo sancionador quanto pelo préprio dinamismo do DAS.

Consubstanciando tal tese, o precedente inscrito no ARE 1.019.161 AgR, de relatoria
do Min. Ricardo Lewandowski, Segunda Turma, Dje 12/05/2017, no qual se entendeu que a
retroatividade da norma mais benéfica € um instituto exclusivo do Direito Penal, em que se
debate a liberdade da pessoa. Inclusive, pela especialidade do campo criminal, autoriza-se o
manejo da revisdo criminal apds a sentenca condenatéria, a qualquer momento.

Dessa forma, em meio aos argumentos aventados, o Min. Alexandre de Moraes
entendeu pela representatividade da matéria afetada no ARE 843.989/PR.

Primeiro, ndo se verificou no caso representativo a indicacdo por parte do Tribunal de
origem se a conduta pretensamente ilicita teria sido praticada com dolo ou culpa. Por outro lado,
mesmo que nao haja indicacdo se a ré atuou com dolo ou culpa nos atos indicados como sendo
improbos, ndo pode se constatar qualquer conduta dolosa dos fatos descritos.

Assim sendo, o caso tem como controvérsia relevante a deciséo acerca da retroatividade
das disposic¢des inovadoras da Lei n. 14.230/2021, que extirpou da LGIA a conduta culposa
improba bem como estabeleceu novos marcos de prazos prescricionais, considerando que a ré
seria diretamente beneficiada se operada a retroatividade.

Restou, portanto, configurada a repercussao geral das questdes discutidas no processo,
eis que a matéria transcende interesses subjetivos e particulares assim como ha acentuado

interesse geral na solucdo das questdes constitucionais discutidas no processo.

5.2. Uma analise sobre o julgamento do Supremo Tribunal Federal do Teman. 1.199 da

Repercussao Geral.

Neste ponto do presente trabalho, buscar-se-a fazer uma analise do julgamento pelo
Plenério do Supremo Tribunal Federal, iniciado em 03/08/2022, do Recurso Extraordinario com
Agravo n. 843.989 — Parand, em que figura como recorrente uma advogada contratada para
prestar servigos advocaticios ao INSS e, como recorrido, a propria Autarquia previdenciéria.

A relatoria do recurso incumbiu ao Min. Alexandre de Moraes, sendo o0 caso afetado na
sistematica da repercussdo geral (art. 102, § 3° da CRFB), a fim de discutir a eventual
(ir)retroatividade das disposigdes da Lei n. 14.239/2021, no que concerne a necessidade de

presenca de dolo para configuragéo do ato de improbidade administrativa, nos termos do art.
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10, da Lei n. 8.429/1992, bem como em relacdo a aplicacdo dos novos prazos de prescri¢do
geral e intercorrente.

Sendo a repercussdo geral do recurso afetado reconhecida, conforme manifestacao
supracomentada, com base no art. 102, § 3°, da CRFB e na Lei n. 11.418/2006, a Tese assentada
no Tema n. 1.199 serve como referencial obrigatorio para a Administracdo Publica e Tribunais
nas questdes fundadas no mesmo problema.

O julgamento teve inicio com o voto do relator, o0 Min. Alexandre de Moraes, ap6s 0
qual o debate foi suspenso. Arguiram na tribuna do Plenéario da Corte Suprema diversos amici
curiae, dentre os quais o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, o Ministério Pablico do
Estado de Goiéas, a Associagdo Brasileira de Municipios — ABM, a Frente Nacional de Prefeitos
— FNP, dentre outros.

O julgamento do ARE foi retomado no dia seguinte, em 04/08/2022, tendo o relator do
caso, o Min. Alexandre de Moraes, votado no sentido de extinguir a acdo, com a fixacao da tese
nos seguintes termos:

1) E necesséria a comprovagéo de responsabilidade subjetiva para a tipificagio
dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11
da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da
Lei 14.230/2021 - revogagdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI,
da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e Seus
incidentes; 3) Aplicam-se os principios da ndo ultra-atividade e tempus regit
actum aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia
do texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em julgado, em
virtude de sua revogacdo expressa pela Lei 14.230/2021; devendo o juizo
competente analisar eventual ma-fé ou dolo eventual por parte do agente; 4)
O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é
IRRETROATIVO, em respeito ao ato juridico perfeito e em observancia aos
principios da seguranca juridica, do acesso a Justica e da protecdo da
confianca, garantindo-se a plena eficacia dos atos praticados validamente
antes da alteragdo legislativa (BRASIL, 2022,p.7).

Posicionando-se em sentido oposto, o0 Min. André Mendonca defendeu que deveria ser
dado provimento ao recurso extraordinario, com a fixacéo das teses no sentido de:

I) as alteragcBes promovidas pela Lei 14.230/2021 em relagdo ao elemento
subjetivo apto a configurar o ato de improbidade administrativa, inclusive na
modalidade do artigo 10 da LIA, aplicam-se aos processos em curso e aos
fatos ainda ndo processados; Il) diante da protecdo constitucional a coisa
julgada, nos termos do art. 5°, XXXVI, da Carta de 1988, a aplicacdo da
referida tese, quando cabivel, aos processos ja transitados em julgado,
dependera do manejo da respectiva acao rescisoria, nos termos do art. 525, §8§
12 a 15, do CPC/2015; 1l1) as alteracGes promovidas pela Lei 14.230/2021 em
relacdo aos novos prazos de prescricdo intercorrente aplicam-se de maneira
imediata, inclusive aos processos em curso e aos fatos ainda ndo processados,
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tendo como termo inicial, nestes casos, a data de entrada em vigor da inovacéo
legislativa; 1V) o novo prazo de prescri¢do geral, previsto no caput do artigo
23 da Lei 8.429/1992, alterado pela Lei 14.230/2021, tem aplicacdo imediata,
inclusive quanto a fatos pretéritos. Contudo, se a prescricéo do direito de acéo
ja havia se iniciado quando do advento da alteracdo promovida pela Lei
14.230/2021, aplica-se o principio da ultratividade da horma anterior, ou seja,
prevalece o prazo prescricional de cinco anos ja em curso (BRASIL, 2022,
p.38).

Ja o Min. Nunes Marques conheceu do ARE para dar-lhe provimento, extinguindo a
acdo contraaré, por atipicidade da conduta culposa e pela prescricao intercorrente da pretenséo.

Por sua vez, o Min. Edson Fachin entendeu que a improbidade administrativa é acdo de
natureza civil, devendo, portanto, a irretroatividade das novas disposi¢fes ser total, devendo
incidir, porém, no caso concreto, o Enunciado n. 897 do STF, divergindo do voto do relator
apenas quanto ao ponto “III” das teses fixadas pelo Min. Alexandre de Moraes.

O Min. Roberto Barroso, em seu turno, indicou que acompanha o relator no que
concerne aos itens |, Il e IV, embora indique que, acompanhando o Min. Edson Fachin, ndo ha
possibilidade de retroacédo da lei nova, tanto no que toca a prescri¢cdo quanto a culpa.

O Min. Dias Toffoli entendeu que os dispositivos da Lei n. 14.230/2021 sdo aplicaveis
aos processos futuros, em curso e as execugdes das penas ja aplicadas, bem como aos atos de
improbidade culposos, assim como a prescricdo geral e intercorrente quando mais benéficos
aos réus. No caso concreto, resolveu por absolver a ré, ndo se pronunciando, contudo, pela tese
da repercussdo geral até o final da sesséo de julgamento levada a acabo em 17/08/2022, sendo,
apos, suspenso o julgamento.

Nesse contexto, o julgamento do tema foi concluido no dia 18/04/2022, tendo o Pleno,
por maioria acompanhado o Min. Alexandre de Moraes, o relator, quedando vencidos,
parcialmente, os ministros André Mendonca, Nunes Marques e Dias Toffoli, que sustentaram
pela retroatividade da Lei n. 14.230/2021.

Os ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Rosa Weber e Carmen Lucia também
foram parcialmente vencidos, na medida em que defenderam a irretroatividade total da Lei n.
14.230/2021.

O Min. Ricardo Lewandowski também foi voto-vencido, posto que entendeu pela
possibilidade de retroacéo da lei nova para as a¢gdes em curso e a anulagdo das condenacdes ja
com transito em julgado.

Ja o Min. Gilmar Mendes compreendeu pela possibilidade de retroatividade da Lei n.
14.230/2021 para a¢bes em curso e pela entrada em vigor dos prazos da lei nova, em relacéo a

prescricdo intercorrente.
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Nesse sentido:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, 0s Ministros do Supremo Tribunal
Federal, em Sesséo do Plenério, sob a Presidéncia do Senhor Ministro LUIZ
FUX, em conformidade com a certiddo de julgamento, apreciando o tema
1.199 da repercussdo geral, acordam, por maioria, em acompanhar 0s
fundamentos do voto do Ministro ALEXANDRE DE MORAES (Relator),
vencidos, parcialmente, os Ministtos ANDRE MENDONCA, NUNES
MARQUES e DIAS TOFFOLI (quanto a aplicacdo retroativa da Lei
14.230/2021, sustentando a possibilidade), EDSON FACHIN, ROBERTO
BARROSO, ROSA WEBER e CARMEN LUCIA (quanto & aplicagio
retroativa da Lei 14.230/2021, sustentando a impossibilidade), RICARDO
LEWANDOWSKI (quanto & possibilidade de retroatividade da Lei
14.230/2021 para a¢Bes em curso e de anulagdo das condenacdes transitadas
em julgado) e GILMAR MENDES (quanto a a possibilidade de retroatividade
da Lei 14.230/2021 para ag¢des em curso e a entrada em vigor dos prazos da
Lei 14.230/2021, relativamente a prescri¢do intercorrente). Na concluséo, por
unanimidade, acordam em dar provimento ao recurso extraordinario para
extinguir a presente acdo. Foi fixada a seguinte tese: "'1) E necessaria a
comprovagao de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA
- a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da Lei
14.230/2021 revogacédo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, € IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a
eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucao
das penas e seus incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos
de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto
anterior da lei, porém sem condenacéo transitada em julgado, em virtude
da revogacdo expressa do texto anterior; devendo 0 juizo competente
analisar eventual dolo por parte do agente; 4) O novo regime
prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO,
aplicando-se 0s novos marcos temporais a partir da publicacéo da lei*.
Redigira o acordao o Relator (BRASIL, 2022, p.7).

Diante de tanto, sera realizada uma analise dos votos dos ministros que, no julgamento,
mais expressaram teses representativas da controvérsia em questdo, isto é, quanto a
retroatividade da lei mais benéfica em ambito de DAS, cotejando o raciocinio juridico utilizado
por Suas Exceléncias com o ja exposto nesse trabalho.

Por fim, concluir-se-a pela razoabilidade, conforme o que se entende mais acertado com
base no ordenamento juridico brasileiro, da tese da aplicabilidade ampla dos preceitos e

garantias processuais do Direito Penal também em sede de Direito Administrativo Sancionador.

5.3. O voto do Min. Alexandre de Moraes — Relator.

O Ministro Relator do ARE 843.989/PR no Supremo Tribunal Federal, Alexandre de

Moraes, iniciou os fundamentos de seu voto indicando que a Lei n. 8.429/1992 representou uma
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grande conquista do povo brasileiro no combate & corrupcdo e a malversacdo de recursos
publicos.

Para o ministro, a LGIA fora editada com fito de atender anseios sociais de moralizacdo
da atividade publica, diante dos recorrentes escandalos de corrupgdo que marcaram o inicio da
Nova Republica.

Desempenhando ou ndo o papel de legislacdo simbolica, conforme ja aventado acima,
fato é que, conforme assevera o ministro-relator, a LGIA foi amplamente aplicada em todo
territério nacional, atingindo tanto detentores de mandatos eletivos quanto outros agentes
pablicos (BRASIL, 2022, p. 42).

H4&, contudo, a indicagdo do ministro de reiterar as preocupaces dos amici curiae
expostas em Plenario e nos autos do processo, isto €, da possibilidade de prescricao generalizada
de acBes de improbidade administrativas ajuizadas diante da reforma do prazo prescricional
geral e intercorrente.

Por um lado, vé-se que as ac¢Oes para apurar atos improbos demoram cerca de 4 anos
para julgamento em segunda instancia de recurso de apelacdo. De outro, sabe-se que o0 novo
prazo de 4 anos para prescricdo intercorrente alcancara, em grande parte, as acdes ainda em
tramite, principalmente se ja operada a improcedéncia em primeiro grau de jurisdicao.

O min. Alexandre de Moraes também invoca os argumentos da CONAMP — Associagdo
Nacional dos Membros do Ministério Publico, para indicar que o novo prazo de prescri¢do geral
de 8 anos dificulta o prosseguimento das acdes de acdo por improbidade administrativa,
considerando que as acdes de improbidade duram cerca de 5 anos, sem contar o periodo de
investigagdes prévias.

Assusta ainda mais ao relator do caso o fato de que a tese de retroatividade dos novos
prazos prescricionais estabelecidos ap06s a Lei n. 14.230/2021 ocasionaria uma anistia geral de
todos aqueles acusados de atos de improbidade, considerando as situa¢des em que 0 Novo prazo
para perecimento da pretensdo ja tivesse transcorrido.

O combate a corrupcéo, dessa forma, assumiria importancia crucial dentro dos negocios
da Republica, devendo a tal esforco ser imprimida a maior prioridade.

A Constituicdo da Republica, assim, logrou de realizar uma distin¢éo entre meros atos
ilicitos e atos de improbidade administrativa, segundo Moraes, de modo que a improbidade na
Administragéo tratar-se-ia de uma “ilegalidade qualificada” (2022, p. 42).

Diferentemente do ato ilicito ordinario, o ato improbo atento contra a burocracia do

Estado, corroendo a agdo da Republica na medida em que se trata de conduta ilegal e imoral de
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agente publico ou particular que malverse recursos publicos ou atente contra os preceitos da
administragao.

E, entdo, caracterizado o ato de improbidade administrativa como a conduta de natureza
civil, ilicita e tipificada em lei editada pela Unido, que ataquem diretamente 0s principios
constitucionais da Administracdo Publica, sendo ou ndo vislumbrados o prejuizo ao Erério ou
o0 enriquecimento ilicito do agente.

Questdo nevralgica, porém, se impde quando da discussdo da natureza juridica dos atos
de improbidade administrativa, isto €, a sua feicdo civil, conforme o raciocinio do ministro
relator. Tanto porque é a natureza civil dos atos de improbidade que possibilita o debate da tese
de que hé& ou nédo a possibilidade de retroatividade das disposi¢des de lei nova em matéria de
DAS.

Por evidéncia, ndo se confunde com a responsabilidade penal ou administrativa a sancdo
civil imposta como decorréncia do ato de improbidade, tanto que Texto Magno assevera a
maxima “sem prejuizo da a¢do penal cabivel”.

Dai Moraes conclui que a Constitui¢do da Republica entende pela natureza civil da a¢éo
de improbidade administrativa, também por um raciocinio de exclusdo, posto que as sanc¢des
penais e administrativas ndo se confundem com a ac¢ao de responsabilidade da LGIA. Assim,
sendo a responsabilidade por atos improbos civil, também é civil a natureza das san¢des e da
demanda da Lei n. 14.230/2021.

O ato de improbidade administrativa, portanto, € um ilicito civil qualificado, sendo
conhecidos pela jurisdi¢édo civil para aplicacdo de san¢des de natureza civil.

N&o faltou, contudo, a analise do Min. Alexandre de Moraes a mesma perplexidade que
coube aos demais intérpretes da norma quando da leitura do art. 17-D da Lei n. 14.230/2021.
Neste dispositivo, buscou-se excluir a natureza civil da acdo de improbidade, malgrado a
sistematica da prépria Constituicdo de 1988 e, inclusive, da doutrina e jurisprudéncia
predominantes acerca da Lei n. 8.429/1992.

O proprio precedente do Tema n. 576 do STF, de relatoria também do Min. Alexandre
de Moraes, confronta o entendimento equivocado do legislador patrio, sendo que o
entendimento da Suprema Corte € no sentido da natureza civil dos atos improbos.

Igualmente, a Corte ja& havia entendimento que € justamente por conta da natureza civil
dos atos de improbidade administrativa que a prerrogativa do foro privilegiado néo alcanca a

responsabilizacdo jurisdicional dos atos tipificados na LGIA e na legislagdo especial *3.

13 Para matéria, vide PET 3240 AgR/DF, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, j. 10/05/18.
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Contribuindo tanto com a sistematica constitucional quanto com os precedentes do STF,
o relator evidencia que a propria legislacdo alteradora determinou que para apurar 0s atos
previstos na LGIA fosse observado o procedimento comum.

Embora ndo se tratar os atos de improbidade administrativa atos ilicitos penais, para sua
configuracdo é necessaria a tipificagdo da conduta imoral e ilicita — arts. 9°, 10 e 11 da LGIA.

Havia, ademais, a necessidade, especifica, de demonstrar o dolo nas condutas tipificadas
no art. 9° e 11, a fim de atrair a vigéncia da LGIA, restando ao art. 10 do referido diploma
conhecer de condutas culposas.

Dessa forma, o ordenamento juridico brasileiro nunca conheceu modalidade de
responsabilidade objetiva por ato de improbidade administrativa, inclusive antes da reforma da
Lei n. 14.230/2021. O ato improbo sempre exigiu, portanto, um elemento subjetivo especial,
tratando-se de responsabilidade subjetiva, sendo o agente publico ou privado, pessoa juridica
ou natural.

Por tais motivos, o STF entendeu que a conduta dolosa do agente improbo merece maior
desvalor, posto que ndo ha que se confundir a conduta desonesta com a mera incompeténcia do
administrador.

Destarte, no teor do Tema n. 897 da repercussao geral, RE 852.475-RG, o STF entendeu
que sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao Erario devido a pratica de ato previsto na
LGIA apenas quando verificada a conduta dolosa do agente em lesar a Administracéo.

A conduta ilicita na modalidade culposa prevista no texto da LGIA, conforme cita o
relator, exigia uma modalidade especial de culpa em sentido estrito, considerando que a
doutrina logo assentou que a tipificacdo de atos culposos como improbos poderiam representar
abusos na aplicagdo da legislagéo.

Assim sendo, buscando ndo confundir mera incompeténcia ou inabilidade com atos
deliberadamente ilegais de improbidade, a doutrina exigia para configurar a conduta culposa
tipificada no art. 10 da LGIA: a) quebra do dever de cuidado (impericia, imprudéncia ou
negligéncia); b) consciéncia deliberada em violar um padrdo de probidade insito a
Administragdo Publica, com “[...] consciéncia minima da ilicitude, revelada no caso de erro
grosseiro, por exemplo” (BRASIL, 2022, p. 15), conforme arguiu a PGR no processo.

O que aLein. 14.230/2021 extirpou do corpo da Lei n. 8.429/1992 foi, portanto, a culpa
grave tipificada outrora no art. 10.

A extincdo da modalidade culposa, inclusive, ndo representa nenhum vicio de
inconstitucionalidade, nas palavras do Min. Alexandre de Moraes, posto que a CRFB ndo impds

ao legislador infraconstitucional modalidades especificas de improbidade administrativa.



50

Pelo inverso, o art. 37, 8 4°, da CRFB deixou a cargo do legislador ordinario tipificar os
atos e as sanc¢des dos atos que atentem contra a moralidade na Administragdo Publica.

O agente, dessa maneira, que atue ilicitamente para causar dano a Administracdo de
forma culposa — incorrendo em culpa grave — ndo respondera mais conforme os preceitos da
LGIA, sendo pelas vias ordinarias de responsabilizacdo civil, penal e administrativa — art. 28
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

Embora ndo exista vicio de inconstitucionalidade formal ou material nas alterac6es da
Lei n. 14.230/2021 no que concerne a extincdo da modalidade culposa de improbidade
administrativa, o legislador da reforma da LGIA n&o indicou qualquer regra de anistia aos atos
improbos culposos j& punidos ou em vias de puni¢do, tampouco determinou a expressa
retroatividade da Lei n. 14.230/2021 ou qualquer regra de transicao.

Talvez em uma canhestra tentativa de provar que alterava a LGIA a fim de adapta-la a
construcdo jurisprudencial e tedrica, o legislador da Lei n. 14.230/2021 apenas informou que
ao sistema de improbidade administrativa se aplica os principios constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador.

O ministro-relator chama aten¢do ao fato de que a Constituicdo Federal de 1988 é a
primeira que inaugura um rol de principios basicos e gerais da Administracdo Publica. E mais:
a CRFB de 1988 também inovou ao detalhar minuciosamente principios de Direito
Administrativo, consolidando o que o Min. Alexandre de Moraes conceituou como “Teoria
Geral do Direito Constitucional Administrativo” (BRASIL, 2022, p. 28).

Nessa logica, a CRFB prestou atencdo a um ramo do direito que é costumeiramente
pouco codificado, o que revela, segundo 0 ministro, a necessidade de observancia estrita ao
preconizado pela Carta Magna no que tange ao regramento constitucional da Administracéo
Publica.

Expressa no voto do ministro esta a ideia de que o DAS emerge dessa sistematizacdo do
Direito Administrativo realizada pela Constituicdo, de modo que o Min. Alexandre de Moraes
utiliza do conceito de Direito Administrativo Sancionador construido pelo Min. Benedito
Gongalves e Renato César Guedes Grilo, também ja explorado neste trabalho.

O DAS, entdo, seria um sub-ramo do Direito Administrativo e revela a expressao do
poder punitivo estatal, articulando a prerrogativa punitiva do Estado, por via da atuacdo da
Administragéo Puablica.

Todavia, ha no pensamento do ministro-relator a evidente separacdo entre a esfera

punitiva do ius puniendi tipico da aplicacdo do Direito Penal, efetivado por meio da jurisdicao,



51

do ius puniendi administrativo, do qual deriva do DAS, cuja expressédo do poder punitivo revela-
se pela atuagdo da Administracdo em face do particular.

Dessa forma, embora derivem do mesmo poder punitivo estatal, monopélio do uso
legitimo da violéncia, essas duas faces da forca repressiva do Estado ndo sao iguais.

O Min. Alexandre de Moraes reitera que ndo escapa do sistema de perseguicdo das
improbidades as normas de DAS, inclusive, estando a LGIA inserida na Idgica do DAS, fica
salientada a feicdo civil do ato de improbidade administrativa.

Diante de tanto, Moraes entende que sao cinco as balizas argumentativas que devem ser
analisadas a fim de decidir acerca da retroatividade ou irretroatividade da norma mais benéfica
trazida pela Lei n. 14.230/2021, que extinguiu a modalidade de culpa grave da LGIA.

Primeiro, tem-se que o0 ato de improbidade administrativa tem natureza civil, por
decorréncia da disciplina da CRFB.

Em segundo plano, h& que se considerar a constitucionalizagdo dos principios gerais e
basicos da Administracdo Publica, inclusive com regras rigidas de regéncia e mandados de
responsabilizacdo, o que representou verdadeira consagracdo constitucional do DAS.

A previsdo legislativa novel de aplicacdo dos principios de DAS ao sistema de combate
a improbidade administrativa.

Por fim, inexiste na redagéo da Lei n. 14.230/2021 de qualquer indicacéo de anistia geral
aos condenados e acusados de atos de improbidade administrativa, tampouco de qualquer
previsdo de regra de transicdo ou retroatividade da lei mais benéfica.

Diante de tais dados, Moraes entende que a sistematica da CRFB ndo garante a aplicacdo
imediata da garantia de retroatividade da lei penal mais benéfica — art. 5°, XL, da CRFB, em
matéria civil e, assim, em matéria de improbidade administrativa.

Nesse sentido, para 0 Min. Alexandre de Moraes, faltaria tanto previsdo legal para
expansdo de tal garantia para matéria civil na CRFB quanto motivo de ordem politica para
aplicar a garantia do art. 5°, XL, da CRFB aos atos de improbidade administrativa, por
possibilitar o enfraquecimento das normas de controle e protecdo da Administracdo Publica
expostas na Constituicéo Federal.

Assim, caberia uma interpretacdo conjunta, do art. 5°, XL, da CRFB com o inciso
XXXVI do mesmo dispositivo, isto é, a lei ndo deve retroagir, pois ndo se prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

A interpretacdo conjunta dos dois incisos do art. 5°, inclusive, demanda observancia na

matéria penal, sendo que ndo se prejudicara o ato juridico perfeito, a coisa julgada e o direito
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adquirido, exceto em hipotese de lei criminal mais benéfica, quando ha a possibilidade de
retroacdo para beneficio do réu.

Ha&, por conseguinte, uma hipotese excepcional de retroatividade na Constituicdo da
Republica, tdo somente valida para matéria penal.

No raciocinio do ministro-relator, o art. 6° da LINDB confirmaria tal entendimento, na
medida que fica consagrada a irretroatividade das leis, quando fica estabelecido que “a lei em
vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada”.

O fato de o Direito Penal permitir a retroatividade da lei mais benéfica reside nas
peculiaridades desse ramo do Direito, segundo Moraes, posto que se tem em conta a liberdade
da pessoa — principio do favor libertatis.

A regra da retroatividade, portanto, é excecao especial ao Direito Penal, imperando em
seara de Direito Civil e Processual Civil a maxima do tempus regit actum. O STF j& teria se
manifestado acerca da matéria no ARE 1.019.161 AgR, Rel. Ricardo Lewandowski, Segunda
Turma, Dje 12/05/2017.

Em decorréncia, a horma mais benéfica da Lei n. 14.230/2021, no que concerne a
revogacédo da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, ndo se aplica de modo
retroativo, ndo afetando a coisa julgada, as penas em execugéo ou incidentes.

O entendimento do Min. Alexandre de Moraes em seu voto, porém, operou a construgao
da tese da irretroatividade da norma mais benéfica trazida pela Lei n. 14.230/2021 de modo
sutil, eis que entendeu pela observancia do principio da ndo ultratividade em relacdo a redacéo
revogada da LGIA.

Nessa senda, a disposi¢do mais severa da LGIA, agora revogada, que pune a culpa grave
como ato de improbidade administrativa (art. 10), ndo deve ser aplicada nos casos em que se
processam 0s atos praticados durante a vigéncia anterior da Lei n. 8.429/1992, sem finalizacéo
do processo judicial.

Nesse sentido:

Ressalte-se, entretanto, que apesar da irretroatividade, em relacdo a redacéo
anterior da LIA, mais severa por estabelecer a modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa em seu artigo 10, vige o principio da nédo
ultratividade, uma vez que ndo retroagira para aplicar-se a fatos pretéritos com
a respectiva condenacdo transitada em julgado, mas tampouco sera permitida
sua aplicacdo a fatos praticados durante sua vigéncia mas cuja
responsabilizacéo judicial ainda néo foi finalizada (p. 37).
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Ora, por forca do principio do tempus regit actum, sendo revogada a modalidade culposa
de improbidade administrativa antes do transito em julgado da decisdo condenatdria, ndo ha
como se permitir a continuidade da perseguicéo judicial do réu, posto que fora abolida a conduta
outrora prevista na legislacdo ndo mais vigente.

As provas do processo serdo vélidas bem como todos os atos juridicos perfeitos
praticados até a entrada em vigor da lei que aboliu a previsao culposa, mas a deciséo final ndo
podera responsabilizar o réu por fato ndo mais reprovaveis pela LGIA.

O Ministro Alexandre de Moraes buscou ndo equiparar as sangfes de DAS com as
san¢des de cunho penal, embora tenha se atentado a razoabilidade de se permitir que ndo se
mantenha a perseguicdo com fulcro em uma norma ndo mais vigente, isto é, quando a conduta
ndo mais é reprovada pela coletividade.

O raciocinio conduzido pelo ministro-relator quanto a questdo da irretroatividade das
disposicdes acerca da extingdo da modalidade culposa de ato de improbidade administrativa
repercute na discussao da (ir)retroatividade do novo sistema prescricional trazido pela Lei n.
14.230/2021.

Ao lado dos fundamentos ja ventilados, soma-se 0 argumento da inexisténcia de inércia
estatal que justificasse a observancia de novos prazos prescricionais em agdes correntes.

E tautoldgico relembrar que a condenagdo por improbidade administrativa, com fulcro
na Lei n. 8.429/92 s6 é possivel mediante a observancia das normas do devido processo legal,
com ajuizamento de acdo especifica e seu processamento.

Nesse quadro, tem-se que o art. 23 da LGIA, com redacdo dada pela Lei n. 14.230/2021,
alterou e unificou o prazo de prescri¢éo para propositura da acdo de improbidade administrativa.

O prazo de 5 anos foi substituido por um prazo prescricional de 8 anos, contados da
ocorréncia do fato ou, conforme ja salientado, no caso de infragdes permanentes, da data em
gue cessou a permanéncia.

O § 4° do art. 23 elencou as situagfes em que ocorre a interrupcdo da prescricao, que
ocorre com o ajuizamento da acéo e, apés, com a publicacdo da decisdo condenatoria ou do
acordao.

A prescricdo intercorrente restou consagrada no § 5° do art. 23, a qual se inicia com o
ajuizamento da acdo. Uma vez ajuizada a acéo, se ocorrer alguma das causas interruptivas do 8§
4°, 0 prazo prescricional recomeca a correr pela metade do prazo do caput, isto €, 4 anos.

De fato, a prescricdo intercorrente s pode ter lugar quando verificada uma das

condices interruptivas e quando ha inércia do autor na continuidade do processo.
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O Min. Alexandre de Moraes reitera que a decisdo absolutdria ndo tem o conddo de
interromper o prazo prescricional.

A inércia, portanto, é a mola-mestra da prescri¢do intercorrente. A inércia, nesse caso,
deve ser consciente e livre, estando o interessado ciente das consequéncias da mora de atuacéo.
Se fosse possivel a prescri¢do intercorrente sem verificada a inércia estatal, por meio de uma
lei alteradora nova, por exemplo, estaria autorizado exigir o impossivel do autor da agdo: que,
no passado, mesmo sendo diligente, cumprisse algo que nao existisse.

Por tais fundamentos, em seu voto-vencedor, 0 Min. Alexandre de Moraes, relator do
julgamento do ARE n. 843.989/PR, entendeu que 0 novo regime prescricional previsto na Lei
n. 14.230/2021 ndo retroage, de modo a preservar o ato juridico perfeito, a seguranca juridica,
0 acesso a justica e a protecdo da confiancga.

Ademais, 0s prazos prescricionais da lei ndo se aplicam as acdes de ressarcimento ao
erério fundadas na pratica de atos dolosos de improbidade, permanecendo imprescritiveis tais
acoes, por forca do Tema n. 897 da RG.

Em relacdo ao caso concreto, deve incidir a aplicacdo dos principios da ndo ultratividade
e do tempus regit actum, considerando que foi verificada em questdo conduta culposa
supostamente improba, embora sem condenacdo com transito em julgado. N&o havera, assim,
possibilidade de continuar o processo, diante da inexisténcia da figura ilicita imputada pela
parte autora a ré — conduta culposa tipificada no art. 10 da LGIA - antes das alteracdes
promovidas pela Lei n. 14.230/2021.

Em outro aspecto, no caso em tela operou-se a prescri¢do, considerando que ha
prescritibilidade de atos de improbidade administrativa culposos (quando existentes), por

entendimento vinculante do Supremo 4,

14 As teses de repercussdo geral foram assim assentadas: “1) E necesséria a comprovagéo de subjetiva
para a tipificacdo dos atos responsabilidade de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°,
10 e 11 da LIA — a presenga do elemento subjetivo — DOLO; 2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021
— revogacao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa —, € IRRETROATIVA, em
virtude do artigo 5°, inciso XXXV, 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)
Aplicam-se os principios da ndo ultra-atividade e tempus regit actum aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagcdo transitada
em julgado, em virtude de sua revogacdo expressa pela Lei 14.230/2021; devendo o juizo competente
analisar eventual ma-fé ou dolo eventual por parte do agente. 4) O novo regime prescricional previsto
na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO, em respeito ao ato juridico perfeito e em observancia aos
principios da seguranca juridica, do acesso a Justica e da protecdo da confianca, garantindo-se a plena
eficédcia dos atos praticados validamente antes da alteracdo legislativa.”
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5.4 O voto-vogal do Min. André Mendonga.

Conforme se indicou acima, a analise do julgamento do ARE n. 843.989/PR deu-se em
torno, primeiro, da leitura do voto do ministro-relator Alexandre de Moraes, que sistematizou
a tese vencedora contra a retroatividade da Lei n. 14.230/2021, nos pontos em que fosse mais
benéfico em relagéo ao réu, exceto no que concerne a situacdo daqueles cujo processo nao tenha
se operado, ainda, o transito em julgado.

Nesse sentido, representando o voto do Min. Alexandre de Moraes o voto vencedor no
sentido de advogar pela tese da irretroatividade das novas disposic¢des da LGIA, passa-se a uma
analise do voto do Min. André Mendonga, o qual, em espectro quase oposto, representou a tese
da retroatividade das disposi¢fes noveis da Lei n. 14.230/2021.

A andlise desses dois posicionamentos revela raciocinios distintos acerca do papel
desempenhado pela Lei n. 14.230/2021, no contexto de mudanca das disposigdes da LGIA, a
partir de uma o6tica do Direito Administrativo Sancionador, eis que ambos 0S ministros
fundamentam seus raciocinios com base nos limites desse ramo juridico.

Ademais, uma andlise detida dos dois votos dos ministros do STF citados facilita a
compreensdo didatica da problemaética da retroatividade da Lei n. 14.230/2021 no contexto do
DAS, considerando que representam posicionamentos distintos que passam ao largo das
discuss0es ja construidas nesse trabalho.

Tanto o posicionamento do ministro Alexandre de Moraes quanto do Ministro André
Mendonca perpassa pelas termas da aplicabilidade das garantias do Direito Penal ao Direito
Administrativo Sancionador, embora cada ministro do STF divirja sobre as consequéncias que
derivam da autonomia do DAS em relacdo ao Direito Penal.

Segundo o Min. André Mendonca, tanto as Ordenacdes Afonsinas (1446) quanto a
Constituicdo Imperial de 1824 ja preconizavam o principio da irretroatividade das leis. Para
além desses diplomas historicos, com excecdo da Constituicdo de 1937, todos os textos
constitucionais brasileiros consagraram o citado principio.

Nessas Constituigdes que prestaram homenagem ao principio da irretroatividade, mantinha-
se a excegdo expressa de possibilidade localizada e eventual de retroatividade, desde que nédo
ofendido o direito adquirido.

De fato, para o Min. André Mendonga, 0 principio da irretroatividade das leis € um
paradigma do raciocinio juridico, fundamentando, a partir de estreita ligacdo, o proprio

principio da seguranca juridica.
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Por sua vez, o principio da seguranga juridica toca todo o direito, sendo um principio geral,
com uma dimensdo tanto objetiva quanto subjetiva, sendo que a dimensdo subjetiva da
seguranca juridica se relaciona com a protecdo da confianca e ao Estado de Direito.

O principio da seguranca juridica, assim, exigiria algum grau de precisdo das normas
juridicas, a proibi¢ao de “pré-efeitos dos atos normativos” (BRASIL, 2022, p. 96) e, ainda, a
proibicdo das normas retroativas.

Ha que se garantir, nessa légica, a minima previsibilidade dos comportamentos aceitos
juridicamente por parte dos destinatarios da norma, sendo, portanto, a irretroatividade das leis
aregra.

A excec¢do que se impde, para Mendonga, é a elencada no art. 5°, LX, da CRFB, isto é,
a hipdtese de retroatividade da lei penal mais benéfica, a fim de beneficio do réu.

Tanto porque o principio da isonomia ndo pode permitir que haja continuidade na
reprovacdo juridica de um comportamento — por meio da aplicacdo de san¢do — quando o
ordenamento juridico e a sociedade ndo mais consideram cabiveis a reprimenda, ante a
descriminalizacdo da conduta outrora reprovada.

Nessa senda, 0 Min. André Mendonca recorrera ao mesmo artificio argumentativo do
Min. Alexandre de Moraes, ha medida em que determina que é a natureza juridica das normas
de improbidade administrativa (LGIA e Lei n. 14.230/2021) que embasam a hip6tese, ou néo,
de retroatividade das normas recém-introduzidas.

Dessa forma, diante da natureza juridica das normas de improbidade administrativa,
podera se concluir se as normas desse ramo do direito merecem igual ou semelhante tratamento
dado as normas de Direito Penal. Ou, ainda, mesmo que assemelhados, esses dois ramos do
direito, caberia investigar se as peculiaridades do Direito Penal permitiriam a aplicacao de seus
preceitos ao campo das improbidades.

Nessa l6gica, o Min. André Mendonca, de fato, entende que existe uma liga¢do e uma
intersecdo entre 0 DAS e o Direito Penal, posto que ambos séo decorrentes do sistema estatal
de responsabilizacdo.

Todavia, mesmo integrando 0 mesmo sistema sancionatdrio, ha autonomia e
independéncia entre 0 DAS e o Direito Penal, sendo que o DAS se apresenta como género,
enquanto as sancbes por improbidade administrativa sdo espécies, que detém autonomia
cientifica e técnica.

Dessa maneira, ha principios e paradigmas préprios do DAS e do sistema das

improbidades, o que os apartam do Direito Penal.
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Para o Min. Mendonca, tal como cogita o Min. Alexandre de Moraes, a propria redago
do art. 1°, 8§ 4° da LGIA, apo0s realizadas as alteragdes pela Lei n. 14.230/2021, revela haver
principios constitucionais proprios do DAS, o que implica no reconhecimento de paradigmas
especiais em relacdo aos principios de Direito Penal.

Nessa senda, analisar a possibilidade de retroatividade de alteracGes legislativas € um
procedimento de interpretacdo que deve ser realizado em cada caso, isto €, conforme preceituou
a PGR nos autos do processo.

Portanto, mesmo que haja a possibilidade de integracdo dos principios de DAS e de
Direito Penal, h4& um esforco hermenéutico a ser realizado no caso especifico, sem
desconsiderar os mandamentos gerais da Constituig&o.

Nesse contexto, vé-se que o art. 10 da Lei n. 8.428/1992 admitia a possibilidade de ato
de improbidade administrativa quando verificada a culpa do agente. As reformas conduzidas
pela Lei n. 14.230/2021, porém, extinguiram tal possibilidade, exigindo, em mais de um
dispositivo, 0 animo doloso em todos os atos improbos tipificados na LGIA.

O Min. André Mendonca, porém, entende que, se realizada uma comparagdo entre
principios gerais do DAS e do Direito Penal, ndo ha motivo para negar que o principio da
retroatividade da lei mais benéfica assume a mesma relevancia nesses dois ramos juridicos.

O Ministro entende por tal possibilidade diante do fato de que a separacgéo, antagbnica,
entre culpa e dolo permeia todos os sistemas de responsabilizacdo do ordenamento juridico, ndo
se restringindo ao DAS ou tampouco ao Direito Penal.

A culpa, tanto em matéria administrativa, civel ou penal, caracteriza-se pela conduta
consciente, embora viciada por negligéncia, imprudéncia ou impericia. A seu turno, o dolo € a
vontade consciente, livre e desembaracgada de atingir o resultado conforme a conduta tipificada.

Nessa senda, o dolo necessariamente possui maior reprovabilidade nos sistemas de
responsabilizacdo do ordenamento juridico, embora a culpa seja sempre punida de modo
excepcional, diante de seu grau de reprovacgao menor.

O Min. André Mendonga, inclusive, ressalta que ndo raras vezes a tipificacdo na
modalidade culposa de certas condutas ocasiona 0 questionamento acerca da
constitucionalidade do dispositivo, dependendo da relevancia do bem juridico tutelado e o ramo
da tutela punitiva.

Dessa forma, sendo a atuacdo do legislador a atuacdo do préprio Estado em rever os
limites de sua pretensdo punitiva, uma vez que caiu a tipicidade de condutas culposas em
matéria da LGIA, ndo ha como afastar a incidéncia da retroatividade da lei penal mais benéfica,

diante da mesma sistematica dada ao elemento animico em todo ordenamento juridico pétrio.
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Desconsiderar, para Mendonca, a retroatividade da lei mais benéfica em matéria de DAS
implicaria na propria violagdo do principio da isonomia, eis que restaria criado um tratamento
distinto do preconizado pelo sistema juridico em situacdes similares.

Portanto, em espectro oposto do entendido pelo ministro-relator, o Min. André
Mendonca entende que as alteragdes promovidas pela Lei n. 14.230/2021, no que concerne ao
elemento subjetivo necessario para configurar ato de improbidade administrativa, aplicam-se
aos processos em curso e aos fatos ainda ndo processados.

Ademais, a aplicacdo das alteracfes deve se dar em caso de processos com transito em
julgado, embora deva ser manejada a respectiva a¢do rescisoria nas situac@es, diante do art. 5°,
XXXVI, da CRFB, e do art. 525, §§ 12 a 15, do CPC.

No voto, ha a indica¢do de que ndo se trata o julgamento do respectivo ARE 843.989/PR
situacdo de analise da constitucionalidade do antigo regramento da LGIA, que previa a
modalidade culposa de ato de improbidade administrativa.

Contudo, uma vez fixada a tese de repercussdo geral de que as disposicOes da Lei n.
14.230/2021 teriam aplicabilidade retroativa, os titulos executivos oriundos de decisdes
pautadas na antiga redacdo do art. 10 da LGIA tornam-se fundados em aplicacdo ou
interpretacdo de lei ou ato normativo tido como incompativel com a Constituicdo Federal, pelo
Supremo Tribunal Federal, em sede de controle difuso.

Destarte, de modo a ndo permitir a ultratividade da lei revogada, em homenagem ao art. 525,
8 12, do CPC, cabe a utilizacdo da respectiva acdo rescisoria a fim de desconstituir o titulo
executivo fundado nas disposicBes revogadas da Lei n. 8.429/1992.

No que concerne a aplicacdo retroativa dos prazos prescricionais, 0 Min. André Mendonca
entende que a aplicacédo retroativa de novos prazos prescricionais ensejaria violagdo frontal a
seguranca juridica. A aplicacdo desses prazos com efeitos retrospectivos teria espaco apenas
em matéria de abolitio criminis, devendo esse tipo de interpretacdo ficar restrita a menor seara
possivel, ndo cabendo sua transposicao ao campo do DAS.

Entretanto, é o caso de verificar-se se, no caso em tela, a aplicagdo do novo prazo
prescricional ndo implicaria na ampliacdo ou reducdo dos lapsos de prescrigdo, de modo a
orientar a interpretacdo das normas prescricionais.

De fato, na hipotese das novas disposicdes da LGIA, apegando-se apenas aos prazos de
prescricdo geral, sem considerar 0s marcos iniciais, o lapso temporal anterior € menor do que 0
recentemente introduzido — o prazo previsto anteriormente é de 5 anos e o atual de 8 anos.

Nessa senda, o Min. André Mendonca entende ser razoavel a imediata aplicabilidade dos

novos prazos de prescricdo intercorrente, nos casos de processos ainda em curso e aos fatos
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ainda em processamento, tendo como termo inicial a data de entrada em vigor da Lei n.
14.230/2021.

Ja os casos de prescricdo geral igualmente tém aplicacdo imediata inclusive aos fatos
pretéritos. Porém, uma vez ja iniciada a contagem do prazo de prescri¢do geral quando da
entrada em vigor da Lei n. 14.230/2021, deve prevalecer o prazo prescricional de 5 anos,
tratando-se de hipotese de ultratividade da norma anterior.

Fixadas as teses de repercussdo geral no modelo acima descrito, quanto ao caso
concreto, o Min. André Mendonga deu provimento ao ARE para conhecer o recurso

extraordinario, dando-lhe provimento.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil preconizou a necessidade de
observancia ndo apenas da legalidade formal no trato da coisa publica, determinando o dever
de todos os agentes publicos de obedecerem aos principios éticos de lealdade, boa fé e
probidade.

Nesse sentido, embora tenha um longo historico legislativo de defesa da coisa publica e
de punicdo do agente improbo, é a partir da nova Constituicdo que progressivamente vai se
estabilizando um sistema brasileiro de combate a corrupcao.

Nesse contexto, a LGIA é diploma central desse microordenamento, tendo surgido como
resposta politica ao movimento da opinido pablica diante dos casos recorrentes de corrupgao.

Com aplicabilidade extensa e solidificada interpretacdo por parte da jurisprudéncia, a
LGIA também esteve sujeita a criticas, embora, sem sombra de davida, tenha representado
inegavel avango no incentivo da moralidade na Administragdo Publica.

Fato é que a LGIA passou por uma profunda reforma a partir da aprovacao da Lei n.
14.230/2021, que dentre outras polémicas alteracGes, aboliu a modalidade culposa de ato de
improbidade administrativa, modificou a titularidade da acéo por ato de improbidade e alterou
prazos prescricionais.

Nesse contexto, surgiu a necessidade de se determinar qual a aplicabilidade
intertemporal das novas disposi¢fes da LGIA, considerando que o legislador ndo expressou
nenhuma norma de revogabilidade geral, nem regra de transi¢éo ou, ainda, disposi¢do acerca

da aplicabilidade retroativa de novas regras.
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Importa ressaltar que a impropriedade legislativa da Lei n. 14.230/2021 revela um trago
geral da reforma da LGIA, isto é, o legislador abandonou a cautela até entdo preservada em
relacdo a alteracdes na Lei n. 8.429/1992, de modo que, as pressas, reformulou o PL n.
10.887/2018 original, enfraguecendo o sistema de repressdao a improbidade, desarticulando o
entendimento jurisprudencial solidificado acerca de processo, sujeitos, sangdes e ilicitos.

Na verdade, na sanha de desmontar tecnologias solidas decorrentes da interpretacdo da
LGIA, o legislador da Reforma de 2021 esqueceu de tornar coesas as alteracdes, ndo prevendo,
como no caso da regra acerca da prescricdo e da retroatividade de outros dispositivos, um
diploma normativo sistematico, com prazos coerentes, referéncias temporais e disposices
interpretativas para além da retdrica.

Assim, impds-se aos tribunais brasileiros a questdo da retroatividade mais benéficas da
Lei n. 14.230/2021, diante da seriedade das san¢des previstas como consequéncias dos atos de
improbidade administrativa, pois, embora ndo restrinjam a liberdade ambulatorial, atingem o
patriménio, a funcdo e os direitos politicos dos réus.

Destarte, a discussdo acerca da retroatividade da lei mais benéfica em sede de Direito
Administrativo Sancionador engloba debater qual a natureza das normas do regime de
improbidade administrativa, de modo a determinar em que medida as garantias processuais
estabelecidas na Constituicdo também sdo extensiveis a esse ramo do direito ou se, ao revés,
limitam-se apenas & temética do Direito Penal.

Conclui-se que, de fato, existe uma zona de penumbra entre 0 DAS e o Direito Penal,
eis que ambos sdo derivados da prerrogativa punitiva estatal, embora apresentem
singularidades, considerando que sdo ramos autdbnomos do Direito, com suas préprias
complexidades.

Ademais, tem-se que o DAS acompanha sempre a atividade estatal, de modo a
salvaguardar o interesse publico, delimitando os limites da atuacdo do particular e dos agentes
publicos para com a Administracdo. Por seu turno, o direito da improbidade compde o DAS,
sendo uma de suas principais dimensoes.

Diante da autonomia tanto do DAS e do Direito Penal, ndo ha que se discutir, finalmente,
se deve haver o transplante de normas garantistas de Direito Criminal ao sistema das
improbidades e das san¢bes administrativas, mas delimitar quais normas de Direito Penal tem
aplicabilidade no DAS e em qual medida.

As garantias estabelecidas pela CRFB néo se exaurem em seara penal, em homenagem
ao principio da dignidade da pessoa humana, que ordena o refreio da forca punitiva estatal em

qualquer de suas dimensdes, principalmente diante da ferocidade das san¢des da LGIA.
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A propria abertura dos tipos da Lei n. 8.429/1992 confirmaria com mais forca a
aplicacdo desses principios gerais da CRFB, que, antes de representarem normas de eficacia
penal, sdo salvaguardas gerais do cidaddo ante aquele que detém o monopdlio da violéncia.

Desse modo, mesmo diante do voto-vencedor do Min. Alexandre de Moraes quando do
julgamento do Tema n. 1.199 de RG, vé-se que tanto o voto deste quanto do Min. André
Mendonga perpassam por paradigmas relativos ao DAS que ja se impdem na doutrina e
jurisprudéncia nacional.

Ambos o0s ministros advogam pela autonomia do DAS, evidenciando que a leitura dos
contornos desse microcosmo juridico é dependente de uma leitura interpretativa complexa, que
exige a ponderacdo de principios gerais do Texto Constitucional, a ratio do sistema punitivo
das improbidades e a natureza juridica nas normas da LGIA.

De fato, hd& uma dimensdo ideolégica acompanhando o voto do minstro-relator
Alexandre de Moraes, 0 que ndo é ilegitimo, ndo havendo duvida acerca das consequéncias
deletérias da corrupcdo. Todavia, a carga retorica de prioridade méxima no combate a
improbidade administrativa ndo pode autorizar o manejo do ius puniendi sem limites claros de
atuacéo.

Outrossim, embora atravessado por um repertorio discursivo que tem a corrupgao como
inimigo total, o voto do relator do Tema n. 1.199 do STF é eminentemente técnico, na medida
em que se dirige a revisdo de discussdes complexas estabelecidas na doutrina acerca do Direito
Administrativo Sancionador.

H4&, no voto vencedor uma preocupacao relativa a premissa fundamental da discussédo
acerca da aplicabilidade das garantias tipicas do processo penal ao sistema das improbidades,
qual seja, a natureza juridica das sancdes e dos ilicitos da LGIA.

Cabe, entdo, afirmar que todo o raciocinio do relator no voto vencedor baseia-se na
premissa de que a LGIA tem uma feicdo civel. O voto-vencedor depende dessa premissa, a
medida em que deve se agarrar a defesa de que a retroatividade das disposicdes legais mais
benéficas sdo exclusividades do Processo Penal.

Nesse ponto, 0 Min. Alexandre de Moraes repercute a logica exposta na ADI n. 2.797-
DF, que restringe o foro por prerrogativa de funcdo a seara penal, em razdo da natureza civel
da acdo de improbidade administrativa. Assim sendo, o foro por prerrogativa de funcao teria
aplicabilidade apenas em matéria penal pois as san¢des previstas na LGIA sdo, em tese, menos

gravosas, malgrado atinjam direito politicos.
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Além de olvidar a natureza violenta das san¢des da LGIA, o voto-vencedor também
insiste em interpretar garantias constitucionais de modo restritivo, ao inverso do mandamento
constitucional de clausula aberta de direitos e garantias (art. 5°, $ 2°, da CRFB).

Conclui-se que houve equivoco, com a devida vénia, no voto que prevaleceu, posto que
se buscou dar a Constituicdo Federal uma leitura como se o Texto Magno possuisse a
sistematica e as razdes de ser de uma codificagdo infraconstitucional, quando se argumenta pela
sistematizacdo que a CRFB teria feito dos principios de Direito Administrativo.

A Constituicdo da Republica ndo merece interpretacdo restritiva quando se refere a
expansao de garantias, ndo ha taxatividade nas disposi¢coes acerca de direitos fundamentais.

Por tais motivos, ressalta-se que, diferentemente do delimitado nas teses do Tema n.
1.199 da Repercussdo Geral, as normas de Direito Penal que garantem o tratamento mais
benéfico ao réu devem ter lugar de aplicacdo no Direito Administrativo Sancionador da
Improbidade, ndo obstante a singularidade e a autonomia do deste ramo do Direito.

H4, ademais, que se conciliar a manutencdo da moralidade preconizada no art. 37, caput,
da CRFB, como decorréncia da propria forma republicana de Estado, embora o combate a
corrupc¢do ndo autorize afastar a incidéncia de normas garantistas constitucionais em um ramo
especifico do direito.

A ordem constitucional elegeu também como prioridade a dignidade da pessoa, devendo
0 ordenamento ser interpretado de modo unitério, entendendo-se pela amplitude geral das
normas de direitos e garantias fundamentais, mormente diante da possibilidade de sequestro da

opinido publica por discursos punitivistas e arbitrariamente persecutorios.
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