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RESUMO

A vigéncia da Lei n° 14.230/2021 promoveu relevantes alteragcbes na Lei de
Improbidade Administrativa, conferindo, até mesmo, novos contornos as questdes
dorsais da Lei n°® 8.429/1992. O presente artigo destina-se a analisar a aplicabilidade
retroativa, extensédo e os reflexos das mudancgas legislativas produzidas na lei de
improbidade administrativa na esfera juridica dos individuos diretamente afetados
pelas alteragdes legais, sob o prisma da premissa constitucional de retroatividade da
lei penal mais benéfica. Por intermédio da vertente juridico-dogmatica, esse trabalho
desenvolveu pesquisa do tipo juridico-projetiva, buscando-se demonstrar que a
aplicabilidade da norma sancionatoria posterior mais benéfica se apresenta como
garantia do Direito Administrativo sancionador, propondo uma analise sistematizada
com os demais preceitos constitucionais, em especial realce os principios da
isonomia, legalidade e razoabilidade. Para tanto, faz-se mister utilizar as legislagcbes
federais que abordam a matéria, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e
Superior Tribunal de Justica como dados primarios, bem como pesquisa doutrinaria e
consulta a artigos como obtengdo de dados secundarios. Busca-se, dessa maneira,
comprovar que a retroacao da lei sancionatéria mais benéfica, em suas vertentes de
retroatividade minima e média, € medida justa e razoavel, em respeito aos principios
constitucionais. Conclui-se assim que, em se tratando de retroatividade da norma
sancionadora mais benéfica, as altera¢cdes legislativas produzidas na lei de
improbidade administrativa pela vigéncia da Lei n° 14.230/2021 possuem
aplicabilidade nas agbes em curso, ainda que com julgamentos prolatados na vigéncia
da lei anterior mas ainda sem transito em julgado, bem como em relagéo as situacoes
que, ainda que ja tenha se operado o transito em julgado, a san¢do néo tenha se
exaurido integralmente, encontrando-se pendente de execugdo, nao incidindo a
retroatividade benigna somente nos casos em que se verifique o ato juridico perfeito
e consumado.

Palavras-Chave: Improbidade Administrativa; Direito Administrativo sancionador;
Retroatividade da lei penal mais benéfica; Tema de Repercussao Geral; Supremo
Tribunal Federal; Principios Constitucionais.



ABSTRACT

The validity of Law n°® 14.230/2021 promoted relevant changes in the Administrative
Improbity Law, even giving new contours to the main points of the Law No. 8.429/1992.
This article aims to analyze the retroactive applicability, extent and effects of the
legislative changes produced in the administrative misconduct law in the legal sphere
of the individuals directly affected by the legal changes, under the prism of the
constitutional premise of retroactivity of the most beneficial criminal law. Through the
legal-dogmatic approach, this work developed a legal-projective research, seeking to
demonstrate that the applicability of the later, more beneficial sanctioning rule is a
guarantee of the sanctioning Administrative Law, proposing a systematized analysis
with the other constitutional precepts, especially highlighting the principles of equality,
legality, and reasonableness. To this finality, it is necessary to use the federal
legislation that addresses the matter, the jurisprudence of the Federal Supreme Court
and the Superior Court of Justice as primary data, as well as doctrinal research and
consultation of articles as secondary data. In this way, we seek to prove that the
retroaction of the most beneficial sanctioning law, in its minimal and average
retroactivity aspects, is a fair and reasonable measure, in respect for constitutional
principles. It can thus be concluded that, in the case of retroactivity of the most
beneficial sanctioning rule, the legislative alterations produced in the administrative
misconduct law by the effectiveness of Law no. 14. 230/2021 are applicable in actions
in progress, even if the judgments were rendered when the previous law was in force
but have not yet become final and unappealable, as well as in relation to situations in
which, even if a final and unappealable judgment has already been rendered, the
sanction has not been fully exhausted, but is still pending execution, and beneficial
retroactivity does not apply only in cases where the perfect and consummated juridical
act is verified.

Keywords: Administrative Misconduct; sanctioning Administrative Law; Retroactivity
of the most beneficial criminal law; General Repercussion Topic; Supreme Federal
Court (STF); Constitutional Principles.
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1 INTRODUGAO

As alteracbes promovidas na Lei n° 8.429/1992' pela Lei n° 14.230/20212
imprimiram significativas e relevantes mudancas na matéria de improbidade
administrativa, demudando e até mesmo suprimindo do texto legal disposi¢des que,
com o passar dos anos e o acirramento das agdes de controle e, até mesmo com o
desvio de finalidade no ingresso das ag¢des dessa natureza, acabaram por engessar
a Administracdo Publica em razdo do receio de penalizagdo por parte dos agentes
ante a sensacgao de inseguranga constante na gestdo da coisa publica. As alteracdes
promovidas visaram, ainda, positivar a evolugao jurisprudencial que ja vinha se
consolidando sobre o tema no ambito dos tribunais patrios.

Em relagdo as modificagbes realizadas pelo legislador reformista que, merece
dizer, foram substanciais, conferindo, inclusive, novos contornos as questdes dorsais
da lei de improbidade administrativa, constitui objeto do presente trabalho a analise
acerca da aplicabilidade, extenséo e reflexos dessas transmutagdes na esfera juridica
dos individuos diretamente afetados pelas alteragbes legais, bem como no
ordenamento juridico sobre a matéria.

Nesse ponto, merece destaque prefacial a inser¢ao pelo legislador reformista
de dispositivo expresso exigindo a presenca da figura do dolo especifico® para que se
configure o ato improbo punivel nos termos da lei, que se apresentou,
primordialmente, como mecanismo apto a diferenciar os agentes comprovadamente
improbos daqueles inabeis, de modo a garantir punigdo somente aqueles desonestos,
que agem com inequivoca ma-fé e no intuito, para além da mera voluntariedade, de
praticar o ilicito. Pode-se dizer ainda que, ao mesmo tempo, buscou o legislador
resguardar aqueles que, ainda que pratiquem ilegalidades, as alcancem em razao das

consequéncias dos atos naturais de gestéao.

" BRASIL. Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; e
da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. Acesso em: 20 jun. 2022.

2BRASIL. Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, que
dispde sobre improbidade administrativa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art1. Acesso em: 20 jun.
2022.

3 Dolo especifico, a seu turno, era aquele em que no tipo penal podia ser identificado o que
denominamos de especial fim de agir. (GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. 17. ed. Rio de
janeiro: Impetus, 2015. p. 247)



Nessa linha de ideias verifica-se que o mens legislatoris busca repreender, com
maior rigor, aqueles atos que possuem o condao desonesto, ao majorar as sangoes
para as tipificacées, com escopo de reforcar os mecanismo de controle e imposicao
da probidade no ambito da administracdo publica, com elastecimento dos prazos
sancionatorios e alargamento do rol de ilicitos ali previstos e, ainda, ao dispor sobre
prazo prescricional, prevendo a inovagao no tocante a prescrigao intercorrente, nos
moldes do artigo 23, caput e § 5° da Lei n°® 8.429/1992 com redagao pela Lei n°
14.230/2021, com fito unico de conferir velocidade na repreensdo dos ilicitos
praticados pelos agentes e garantir a atuagao Estatal de maneira célere e eficaz,
afiangcando sobretudo, a seguranca juridica para todos os envolvidos.

Assim, visando reforgar a seguranga juridica, a probidade administrativa e, de
mesmo modo, frear as distor¢des no intento das agdes de improbidade, vez que
tornou-se cada vez mais comum deparar-se com demandas desvirtuadas, com
conotagdes politicas, sem que se verificasse os elementos probatérios minimos e
necessarios para o seu regular tramite e, até mesmo, a distribuicdo de a¢gdes apenas
coibitivas, fundadas em mera culpa ou em conceito amplo de violagao a principios da
administragcdo publica, a vigéncia da Lei n° 14.230/2021 promoveu extensivas e
relevantes alteragdes, visando intensificar e conferir celeridade aos mecanismos de
controles dos agentes atuantes no ambito da administracédo e, ao mesmo tempo,
garantir que que fossem devidamente punidos, com a severidade das sangdes ali
elencadas, apenas aqueles desonestos, que agissem no dolo livre e consciente da
pratica do ilicito.

Neste sentido, faz-se imprescindivel analisar as principais alteracdes trazidas
pela Lei n°® 14.230/2021 a Lei n° 8.429/1992, visando ao estudo posterior do tema
referente ao Direito Administrativo sancionador, a aplicacdo da retroatividade da lei
mais benéfica, bem como aos eventuais efeitos da retroagcao da norma benigna sob a

perspectiva dos efeitos, extensao e alcance da retroatividade.

2 AS PRINCIPAIS ALTERAGOES PROMOVIDAS NA LEI N° 8.429/92 EM RAZAO
DA VIGENCIA DA LEI N° 14.230/21

Dentre as inumeras alteracbes na Lei de Improbidade, podemos citar as
seguintes: exigéncia do dolo especifico e comprovado para configurar a improbidade

punivel, excluindo-se assim a mera existéncia de culpa; a restricdo ao rol de
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legitimados para a propositura da agao, sendo a legitimidade ativa exclusivamente
atribuida ao Ministério Publico*; a fixagao de prazo prescricional unificado, de 08 (oito)
anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, em relagéo as infragdes permanente,
na data em que cessar a pratica; previsao de prescricao intercorrente, computada pela
metade do prazo prescricional, qual seja de 04 (quatro) anos; necessidade de se
indicar e colacionar junto a peticdo exordial os elementos probatérios minimos acerca
da conduta, bem como individualiza-la, nos moldes em que determina o artigo 17 §6°
da Lei n® 8.429/92, alteragdo nas medidas de indisponibilidade de bens; majoragéo
das sancgdes para as condutas tipificadas nos artigos 9, 10 e 11 da Lei n°® 8.429/92;
taxatividade das condutas tipificadas no artigo 11 da norma juridica em comento,
extirpando-se a interpretacdo ao cunho exemplificativo da mesma e eliminacdo da
pena de perda de cargo ou mandato eletivo para tal conduta; comunicabilidade entre
as instancias civel e criminal; previsao de acordo de ndo persecugao civel; vedagao
ao reexame necessario e julgamento antecipado da lide em caso de condenacao;
previsdo de escalonamento e compensacao de sangdes, dentre outras.

Por intermédio de interpretagdo extensa do novo texto legal verifica-se, para
aléem da garantia da probidade administrativa, a intencdo do legislador em
efetivamente punir com maior rigor os agentes improbos na concepcéao legal, desde
que, para tanto, assim se configurem, ao exigir a comprovagao do dolo especifico de
agir, evitando punir excessivamente, em dissonancia com os preceitos constitucionais
e com o fito da norma objeto de estudo, aquele agente inabil que, apesar de
eventualmente praticar ilegalidades e/ou irregularidades, as facam sem a presenga do
animus ilicito e desonesto que deve ser rigorosamente punivel.

Vale dizer, que visada pelas alteragdes no texto legal, o legislador ressaltou a
importancia de se distinguir o agente improbo daquele inabil e, por essa razéo, previu
expressamente a necessidade de comprovacgao do dolo especifico, dotada de vontade
livre, consciente e ilicita do ato, extirpando as previsbes de sancdes fundadas em

mera culpa ou, até mesmo, por aqueles atos praticados de maneira ilegal mas sem

4 Vide ADI n° 7042. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 7042. Relator: Ministro Alexandre de
Moraes. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635. Acesso em:
22. jul. 2022.

ADI n° 7043. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n® 7043. Relator: Ministro Alexandre de Moraes.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315955. Acesso em: 22. jul.
2022.


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315955

11

desonestidade, fazendo constar, inclusive, a dosimetria das sancdes de acordo com
a gravidade do ilicito praticado.

Ou seja, o atual texto legal passou a desconsiderar alguns atos anteriormente
tidos como ilicitos na letra da lei reformada e previu a necessidade expressa de se
comprovar o animus censuravel do ato, mediante a previsdo de necessaria
comprovacao do dolo especifico para se aplicar punicao.

Extrai-se dos exemplos citados, que o legislador reformista buscou renovar
substancialmente as disposi¢des da lei de improbidade administrativa. Nos dizeres de
Luciano Ferraz, “as alteragdes da LIA pela Lei 14.230/21 tém uma dimensao
reorientadora inegavel, afetando interpretacbes que se firmaram sob a égide da
redacao originaria da Lei 8.429/92”° e, concluiu dizendo que as mudangas legislativas
produzidas traduziram a legitima intengdo do legislador democratico em alterar a
concepcgao até entdo destinada as matérias de improbidade administrativa.

Como visto, as alteragdes legais buscaram diferenciar os agentes inabeis no
desempenho de suas funcdes ou mal assessorados ao exercé-las, daqueles
efetivamente desonestos, que agem de maneira esponténea, livre e consciente, com
a finalidade de alcancar o resultado ilicito, ressalvando, expressamente, a mera
voluntariedade na pratica do ato. Ou seja, para que se configure a improbidade, nédo
basta que seja comprovado somente a ilegalidade, se faz imprescindivel a
comprovagao da ilegalidade com requinte de desonestidade.

Nesse sentido, merecer destacar que, ao escrever sobre a reforma da lei de
improbidade administrativa, Margal Justen Filho®, cuidou de diferenciar a improbidade
da ilegalidade, defendendo que néo se pode confundir ambos os institutos, uma vez
que a ilegalidade é género, do qual a improbidade pode ser espécie, mas tal fato, por
si, ndo leva a inferir que a improbidade consista somente em uma violagao legal, vez
que, para que se caracterize a improbidade, a ilegalidade praticada deve ser agravada
por outros elementos que |he garantirdo a necessidade de intenso grau de

reprovabilidade, face aos reflexos desonestos do agente que clamam por

5 FERRAZ, Luciano. Disfargando as evidéncias na renovada Lei de Improbidade Administrativa.
Revista Consultor Juridico, 20 de janeiro de 2022. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2022-
jan-20/interesse-publico-disfarcando-evidencias-renovada-lei-improbidade. Acesso em 20 jul. 2022.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada:
Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 15.
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sancionamento diferenciado e severo. E concluiu dizendo que “A improbidade
consiste numa ilegalidade que envolve também uma violagéo a honestidade™’.

Significa dizer que a condenagéao do agente publico dependera da prova da sua
vontade livre e consciente — intencional, dolosa — em obter o resultado ilicito, nos
moldes em que determina o artigo 1°, §2° da Lei n°® 8.429/1992, ndo bastando apenas
que se comprove a vontade do agente na pratica do ato, fazendo-se imprescindivel
comprovar, para além da voluntariedade, o animus desonesto ou ilicito na acao.

Em meio as modificagdes legislativas acima delineadas, merece especial realce
aquelas que conferiram contornos mais benéficos aos agentes na aplicabilidade do
texto legal, sob a perspectiva da prerrogativa constitucional da retroatividade da lei
penal mais benéfica, prevista no artigo 5°, XL, da Constituicdo da Republica® em razéo
da previsdo expressa da norma atual acerca do carater sancionador do direito
administrativo sob o crivo da lei de improbidade administrativa e cuja analise de seus
reflexos e impactos pretéritos, contemporaneos e vindouro em relagdo aos seus
destinatarios e tutelados legais torna-se imperiosa, face a celeuma juridica que ainda
circunda o tema.

Tanto é verdade que a matéria em questdo fora objeto de tese de
reconhecimento de repercussao geral pelo Supremo Tribunal Federal em 25 de
fevereiro do presente ano, conforme no proximo tépico melhor se abordara, sendo
certo que a colenda Corte Suprema ainda se debrugara sobre a matéria visando
consolidar o entendimento acerca da retroatividade das alteragdes promovidas na lei
de improbidade administrativa, modulando seus efeitos, fato esse que, por si, em nada
desabona o presente estudo que apresenta o entendimento sobre o tema a luz da
doutrina majoritaria e até mesmo sob a ética das decisdes pregressas ja exaradas
pelo excelso Supremo Tribunal Federal em temas compativeis com o que ora se

analisa.

3 TEMA 1199 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: a definicdo de eventual
(IR)RETROATIVIDADE das disposigoes da Lei 14.230/2021

7 Ibid., p. 16.

8 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: Nés, representantes do povo
brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, [...]. Brasilia, DF: Planalto, [2021].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 19 jul.
2022.



13

No bojo das controvérsias apontadas pelo tema, foi reconhecido pelo Supremo
Tribunal Federal a repercussdo geral da matéria atinente a definicdo de eventual
retroatividade das disposi¢des da Lei Federal n® 14.230/2021, em especial, em relacao
a necessidade da presencga do elemento subjetivo — dolo - para a configuragéo do ato
de improbidade administrativa, bem como sobre a aplicagdo dos novos prazos de
prescri¢do geral e intercorrente, consoante disposto no Tema 1199 do STF®.

O tema em questao busca verificar a possivel retroacdo das normas mais
benéficas da Lei Federal n° 8.429/92, a partir da redacéo trazida pela Lei Federal n°
14.230/21, por intermédio do julgamento do Leading Case, qual seja, o Recurso
Extraordinario com Agravo n°® 843.989, do Parana, de relatoria do Ministro Alexandre
de Moraes.

No caso concreto, o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS ajuizou agao
civil publica com o objetivo de condenar a ré, procuradora contratada para defender
em juizo os interesses do 6rgao, ao ressarcimento dos prejuizos sofridos em razéo de
aludida negligéncia perante sua atuacgéao profissional, nos termos do art. 10, caput e
incisos |, X e Xll da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92).

Assim, em 25 de fevereiro de 2022, em decisao Plenaria do Supremo Tribunal
Federal, a colenda Corte, por unanimidade, reputou constitucional a questao abordada
no Recurso Extraordinario com Agravo 843989 do Parana, reconhecendo a existéncia
de repercussao geral da questdo constitucional suscitada, por intermédio do Tema
1199, submetendo-o a julgamento sob o crivo da retroatividade das normas mais
benéficas trazidas pela Lei Federal n° 14.230/21.

Adentrando ao tema da Lei n°® 14.230/2021 e a retroatividade da norma benéfica
no direito administrativo, o Relator destacou que a reforma legal trouxe disposi¢des

normativas mais benéficas aos agentes publicos e aos que concorrem para o ato de

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussao Geral Tema 1199: Leading case ARE 843989.
Definicdo de eventual (IR)RETROATIVIDADE das disposi¢cdes da Lei 14.230/2021, em especial, em
relagdo: (I) A necessidade da presencga do elemento subjetivo — dolo — para a configuragédo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (ll) A aplicagdo dos novos prazos de
prescricdo geral e intercorrente. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia: STF, 2022. Disponivel
em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4652910&n
umeroProcesso=843989&classeProcesso=ARE&numeroTema=1199. Acesso em: 20 jul. 2022.
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improbidade administrativa, situacdo que divide a doutrina brasileira quanto a
possibilidade de sua retroatividade no Direito Administrativo sancionador™®.

Por um lado, os doutrinadores que defendem a retroatividade da norma mais
benéfica baseiam-se na disposi¢cado do art. 5°, inciso XL, da Constituicdo Federal de
1988, que preceitua que a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu, situacao
esta que seria aplicavel ao Direito Administrativo sancionador!.

Conforme destacado pelo Ministro no inteiro teor da Manifestagcdo de
reconhecimento de Repercussdo Geral do ARE 843.989, defendem esse
posicionamento os doutrinadores Heraldo Garcia Vitta e Edilson Pereira Nobre Junior,
tendo essa posigao sido adotada também no ambito do Superior Tribunal de Justica,
no REsp 1.153.083, de Relatoria do Ministro Sérgio Kukina, da Primeira Turma, em
decisao publicada no Dje em 19/11/2014, no qual a redatora para o acérdao, a llustre
Ministra Regina Helena Costa, inaugurando a divergéncia, defendeu a existéncia no
Direito Administrativo Sancionador de um principio implicito da retroatividade da lei
mais benéfica, extraido do art. 5°, XL, da CF. Nao obstante, o préprio Supremo
Tribunal Federal teria admitido a aplicacdo de um preceito de Direito Penal na seara
administrativa no MS 23.262/DF, de Relatoria do Ministro Dias Toffoli, conforme
decis&o publicada em 30/10/2014'2,

Lado outro, ndo obstante os fortes argumentos trazidos pelo primeiro
posicionamento, o Ministro Alexandre de Moraes aduz que aqueles que defendem a
irretroatividade da norma mais benéfica afirmam, resumidamente, que a regra
constitucional que preceitua acerca da retroatividade da lei penal mais benéfica funda-
se em peculiaridades do Direito Penal, inaplicavel, portanto, no Direito Administrativo
sancionador. Nesse sentido, sendo regra de exceg¢do, deveria ser interpretado
restritivamente e, portanto, s poderia ser aplicada ao direito administrativo a

irretroatividade da lei e preservacgao dos atos juridicos perfeitos'3.

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral Tema 1199: Leading case ARE 843989.
Definicao de eventual (IR)RETROATIVIDADE das disposi¢cdes da Lei 14.230/2021, em especial, em
relacdo: (I) A necessidade da presenca do elemento subjetivo — dolo — para a configuragcéo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (ll) A aplicagdo dos novos prazos de
prescricdo geral e intercorrente. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia: STF, 2022. Disponivel
em;
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4652910&n
umeroProcesso=843989&classeProcesso=ARE&numeroTema=1199. Acesso em: 20 jul. 2022, p. 20.
" Ibid., p. 22.

12 |bid., 22-25.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussio Geral Tema 1199: Leading case ARE 843989.
Definicao de eventual (IR)RETROATIVIDADE das disposi¢cdes da Lei 14.230/2021, em especial, em
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Defendem esse posicionamento os doutrinadores Rafael Munhoz de Mello e
Fabio Medina Osoério, assim como a propria Corte Suprema, através da Segunda
Turma, que decidiu no ARE 1019161, AgR, de Relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, publicado no DJe de 12/05/2017, que a retroatividade da norma mais
benéfica em favor do réu € um principio exclusivo do Direito Penal.

Da analise da divergéncia doutrinaria, conclui o Ministro Alexandre de Moraes
acerca do reconhecimento da repercussao geral da matéria constitucional para
definicdo de eventual irretroatividade das disposicdes da Lei Federal n° 14.230/21,
sobretudo em relagdo a necessidade da presenca do elemento subjetivo dolo para a
configuracao do ato de improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA e da
aplicagéo dos novos prazos de prescrigao geral e intercorrente.’®

O caso apontado, portanto, servira de parametro para definir se as inovagdes
inseridas na Lei de Improbidade Administrativa - Lei Federal n°® 8.429/1992, com
redacao dada pela Lei Federal n° 14.230/2021, deverao retroagir para beneficiar
aqueles que porventura tenham cometido atos de improbidade administrativa na
modalidade culposa, inclusive quanto ao prazo de prescricdo para as acdes de
ressarcimento.

Como visto, o Supremo Tribunal Federal decidira acerca do tema da
retroatividade das normas mais benéficas em momento proximo, com previsdo de
inicio do julgamento em 03/08/2022. E, consoante verificado acima, a matéria
comporta vasta discusséo, considerando a divergéncia de entendimento entre os
doutrinadores e jurisprudéncias patrias, motivo pelo qual é de extrema relevancia a
analise de todos os pontos de interesse para o debate, sobretudo, de modo a
comprovar, no presente estudo, a aplicabilidade de retroacdo das normas mais
benéficas advindas da Lei Federal n° 14.230/21.

relacdo: (I) A necessidade da presenca do elemento subjetivo — dolo — para a configuragcéo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (ll) A aplicagdo dos novos prazos de
prescricdo geral e intercorrente. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia: STF, 2022. Disponivel
em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4652910&n
umeroProcesso=843989&classeProcesso=ARE&numeroTema=1199. Acesso em: 20 jul. 2022, p. 26.
4 |bid., p. 26.

5 bid., p. 29-30
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4 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E APLICAGAO DA
PRERROGATIVA CONSTITUCIONAL INSCULPIDA NO ARTIGO 5, INCISO XL DA
CONSTITUIGAO FEDERAL

Nos termos ja discorridos anteriormente, as alteragcdes na lei de improbidade
administrativa promovidas pela Lei n° 14.230/2021, dentre outras finalidades, teve
como elemento precipuo promover o combate a improbidade administrativa, de modo
a sancionar, de maneira mais severa, o sujeito com animus desonesto, que age com
evidente dolo na pratica do ilicito e, considerando o cunho repressivo das medidas,
ou melhor dizendo, o carater eminentemente sancionador da norma, assim fez constar
o legislador, em mais de uma oportunidade e de maneira expressa, a aplicagado dos
principios constitucionais do direito administrativo sancionador nas agdes de
improbidade regidas pela Lei n°® 8.429/1992.

Vale frisar, nesse sentido, que o legislador reformista destacou, de maneira
expressa, o carater sancionatério da norma ali insculpida, ao dispor no artigo 17-D
sobre a aplicagdo de sangao de carater pessoal prevista na norma, bem como a
natureza repressiva da agao. Nesse aspecto, compete ressalvar que nao buscou a
norma, ao prever expressamente o seu carater sancionatorio, limita-la ao direito
administrativo sancionador, muito pelo contrario, buscou evidenciar a natureza
sancionatoria do direito punitivo daquelas sangdes.

Em mesmo sentido, a Constituicdo Federal, ao prever, em seu artigo 5°, inciso
XL, a expressao “lei penal”’, ndo a direcionou apenas aquelas normas materiais
insculpidas no direito penal, muito pelo contrario, o fez constar na norma maior de
regéncia, qual seja a Constituigdo Federal, os principios gerais do direito sancionatorio
em todas as suas vertentes e ndo apenas ao direito penal. Verifica-se, dessa forma,
que o direito sancionador, em sentido /ato, traduz prerrogativas garantistas extraidas
do propria Constituicdo Federal comum a todos os ramos do direito, vez que busca
regular a atividade punitiva estatal, quer seja no ambito do direito administrativo ou
penal, vez que se traduz a mesma natureza juridica em todos os ramos do direito,
qual seja, sancionatoria.

Em linhas gerais, ao tratar sobre o tema, Fabio Medina Osério'® entende que a

Constituicao Federal prevé as garantias aplicaveis ao direito sancionador em geral,

16 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2 ed. S3o Paulo: RT, 2006.
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quer seja penal ou administrativo, ao afirmar que ambos “acabam adentrando nucleos
estruturantes dos direitos fundamentais dos acusados em geral”’, concluindo, ainda

que:

[...] O Direito Punitivo, assim, encontra um nicleo basico na
Constituicdo Federal, nucleo normativo do qual emanam direitos
constitucionais de conteudos varaveis, embora também com pontos minimos
em comum. Assim é que se deve compreender a unidade do Direito
Sancionador: ha clausulas constitucionais que dominam tanto o Direito
Penal, quanto o Direito Administrativo Punitivo. Tais clausulas, se bem
que veiculem conteudos distintos, também veiculam conteddos minimos
obrigatdrios, onde repousa a ideia de unidade.!”

Nesse sentido, inclusive, é o entendimento ja consolidado no ambito dos
Tribunais Superiores, a exemplo do decidido pelo Colegiado do colendo Superior
Tribunal de Justica no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga 37.031/SP'8, de
relatoria da Ministra Regina Helena Costa, ao firmar entendimento no sentido que “o
principio da retroatividade da lei penal mais benéfica, insculpido no art. 5°, XL, da
Constituicao da Republica, deve também alcancar as leis que disciplinam o processo

administrativo disciplinar.”

17 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 2006, p.153.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1. Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga
37031/SP. DIREITO ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE
DA LEI MAIS BENEFICA AO ACUSADO. APLICABILIDADE. EFEITOS PATRIMONIAIS. PERIODO
ANTERIOR A IMPETRACAO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULAS 269 E 271 DO STF. CODIGO DE
PROCESSO CIVIL DE 1973. APLICABILIDADE. | - Consoante o decidido pelo Plenario desta Corte na
sessado realizada em 09.03.2016, o regime recursal sera determinado pela data da publicagdo do
provimento jurisdicional impugnado. In casu, aplica-se o Codigo de Processo Civil de 1973. Il - As
condutas atribuidas ao Recorrente, apuradas no PAD que culminou na imposi¢do da pena de demissao,
ocorreram entre 03.11.2000 e 29.04.2003, ainda sob a vigéncia da Lei Municipal n. 8.979/79. Por outro
lado, a sangéo foi aplicada em 04.03.2008 (fls. 40/41e), quando ja vigente a Lei Municipal n. 13.530/03,
a qual prevé causas atenuantes de pena, ndo observadas na punigao. lll - Tratando-se de diploma legal
mais favoravel ao acusado, de rigor a aplicagdo da Lei Municipal n. 13.530/03, porquanto o principio
da retroatividade da lei penal mais benéfica, insculpido no art. 5°, XL, da Constituicdo da Republica,
alcanca as leis que disciplinam o direito administrativo sancionador. Precedente. IV - Dessarte, cumpre
a Administragao Publica do Municipio de Sao Paulo rever a dosimetria da sang¢ao, observando a
legislagdo mais benéfica ao Recorrente, mantendo-se indenes os demais atos processuais. V - A
pretenséo relativa a percepg¢ao de vencimentos e vantagens funcionais em periodo anterior ao manejo
deste mandado de seguranga, deve ser postulada na via ordinaria, consoante inteligéncia dos
enunciados das Sumulas n. 269 e 271 do Supremo Tribunal Federal. Precedentes. VI - Recurso em
Mandado de Seguranga parcialmente provido. Relatora: Ministra Regina Helena Costa, 20 fev. 2018.
Brasilia: STJ, 2018. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ea&tipoPesquisa=tipoP
esquisaGenerica&num_registro=201200167415. Acesso em: 22 jul. 2022.
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Compete ainda destacar que em outra oportunidade, quando do julgamento do
Recurso Especial 1153083/MT'®, a douta Ministra supracitada, ao entender pela

aplicabilidade retroativa da lei mais benéfica, assim fez constar:

[...] Em meu entender, a retroagao da lei mais benéfica é um principio
geral do Direito Sancionatério, e nao apenas do Direito Penal. Quando
uma lei é alterada, significa que o Direito esta aperfeicoando-se, evoluindo,
em busca de solugcbes mais proximas do pensamento e anseios da
sociedade. Desse modo, se a lei superveniente deixa de considerar como
infracdo um fato anteriormente assim considerado, ou minimiza uma
sancgdo aplicada a uma conduta infracional ja prevista, entendo que tal
norma deva retroagir para beneficiar o infrator. Constato, portanto, ser
possivel extrair do art. 5°, XL, da Constituicao da Republica principio
implicito do Direito Sancionatério, qual seja: a lei mais benéfica
retroage. Isso porque, se até no caso de sangao penal, que é a mais grave
das punigbes, a Lei Maior determina a retroagéo da lei mais benéfica, com
razdo é cabivel a retroatividade da lei no caso de sangbes menos graves,
como a administrativa.

Corroborando ainda o entendimento acima apresentado, urge salientar que a
aplicabilidade da norma mais benéfica no ambito do direito administrativo
sancionador, sob a ¢tica do direito comparado, ja vem sendo admitida ha muito,
conforme extrai-se do disposto no 9° da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969, que fora
promulgada por intermédio do Decreto n° 678, de 06 de novembro de 1992?20, e suas
disposi¢cdes entraram em vigor para o Brasil desde 25/09/1992 por forgca normativa,

asseverando que:

[...] Ninguém pode ser condenado por agdes ou omissdes que, no momento
em que forem cometidas, ndo sejam delituosas, de acordo com o direito
aplicavel. Tampouco se pode impor pena mais grave que a aplicavel no
momento da perpetracado do delito. Se depois da perpetragdo do delito a lei
dispuser a imposicdo de pena mais leve, o delinquente sera por isso
beneficiado.

9 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1. Turma). Recurso Especial 1153083/MT.
ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. PODER DE POLICIA. SUNAB. MULTA
ADMINISTRATIVA. RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA. POSSIBILIDADE. ART. 5°, XL, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRINCIPIO DO DIREITO SANCIONATORIO. AFASTADA A
APLICACAO DA MULTA DO ART. 538, PARAGRAFO UNICO, DO CPC. I. O art. 5°, XL, da Constituigdo
da Republica prevé a possibilidade de retroatividade da lei penal, sendo cabivel extrair-se do dispositivo
constitucional principio implicito do Direito Sancionatério, segundo o qual a lei mais benéfica retroage.
Precedente. Il. Afastado o fundamento da aplicacdo analégica do art. 106 do Cddigo Tributario
Nacional, bem como a multa aplicada com base no art. 538, paragrafo unico, do Cédigo de Processo
Civil. lll. Recurso especial parcialmente provido. Relator: Ministro Sérgio Kukina; Relatora para
Acoérddo: Ministra Regina Helena Costa, 19 nov. 2014. Brasilia: STJ, 2022. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ea&tipoPesquisa=tipoP
esquisaGenerica&num_registro=200901596360. Acesso em: 22 jul. 2022.

20 BRASIL. Decreto n° 678, de 06 de novembro de 1992. Promulga a Convengédo Americana sobre
Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1992. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d0678.htm. Acesso em 21 jul. 2022.
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Veja-se que a discussao acerca da aplicagdo da garantia constitucional de
retroatividade da norma mais benéfica ao direito administrativo sancionador nao
demanda maiores digressdes, considerando que resta consolidada, tanto pela
doutrina quanto pela jurisprudéncia patria, que a aplicabilidade da regra constitucional
nesse tocante ndo se limita — e nem poderia - limitar-se ao direito penal em sentido
estrito, razdo pela qual a garantia constitucional de retroatividade da norma mais
benéfica apresenta-se como regra geral do género direito sancionador, da qual o
direito administrativo sancionador é espécie e, sendo assim, os seus reflexos e

aplicagao na lei de improbidade administrativa torna-se possivel.

5 APLICAGAO DA RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA COM
FUNDAMENTO NOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, ISONOMIA E
RAZOABILIDADE.

Considerando a aplicagdo da regra constitucional da retroatividade da norma
benéfica ao Direito Administrativo sancionador em respeito aos preceitos
constitucionais, impende proceder com uma analise do tema, de maneira
sistematizada, sob a perspectiva garantista conferida pela Constituicao Federal ao
estabelecer, como principios basilares do ordenamento juridico patrio, a legalidade
isonomia e razoabilidade.

Em relagdo aos principios constitucionais, sustenta Miguel Reale?' que “s&o
enunciagdes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a
compreensao do ordenamento juridico, quer para sua aplicagédo e integragao, quer
para a elaborac¢ao de novas normas.”

Ainda sobre os principios e parafraseando Luis Roberto Barroso??, tem-se que
os mandamentos principioldgicos refletem a ideologia da Constituigdo Federal e
tratam-se das regras impostas pelo constituinte como fundamento estrutural da ordem
juridica. Traduz-se, assim, que o0s principios constitucionais sédo os comandos

precipuos de todo o ordenamento juridico brasileiro e cujas normas do direito material

21 REALE, Miguel. Ligées Preliminares de Direito. 27 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 305.
22 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagido e aplicagdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. Sdo Paulo, Saraiva, 1999, p. 147.
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e processual devem ser produzidas com observancia do alicerce impositivo de suas
definicdes.
Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Melo leciona que:

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma
qualquer. A desatencao ao principio implica ofensa nao apenas a um
especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. E a
mais grave forma de ilegalidade ou de inconstitucionalidade, conforme
o escalao do principio atingido, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversao de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcaboucgo légico e corrosao de sua estrutura mestra.
Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que os sustém e alui-se toda

a estrutura nelas esforgada. 23

Infere-se da doutrina que os principios sao diretrizes cogentes orientadoras de
todo o ordenamento juridico brasileiro e, por essa razéo, o respeito aos valores
fundamentais consagrados por eles devem ser premissa maior de aplicabilidade sob
qualquer outra norma de menor alcance, sustentando-se assim a aplicabilidade da
premissa da retroatividade da lei mais benéfica com fundamento nos principios
constitucionais da legalidade, isonomia e razoabilidade.

Em relacdo ao objeto de estudo do presente artigo destaca-se o principio da
isonomia, por se tratar do preceito mais amplo das garantias constitucionais,
alicergado no caput do artigo 5° da Constituigdo Federal, constituindo-se como
clausula pétrea do nosso ordenamento juridico maior e garantindo, a todos os
brasileiros, o tratamento igualitario perante a lei.

Decerto, por intermédio da aplicacdo dessa premissa constitucional da
igualdade, pode-se inferir que ndo se reputa valido negar a vigéncia de disposi¢cbes
legais aos agentes praticantes de atos que, com o texto da nova norma, foram
beneficiados, sob pena de violacdo ao principio da isonomia, que se exprime na
prerrogativa legal de aplicagado equalizada e igualitaria das normas juridicas a todos
os cidadaos, indistintamente. Nesse sentido € o ensinamento de Celso Antdnio
Bandeira de Mello, ao dispor que “o principio da isonomia preceitua que sejam
tratadas igualmente as situagdes iguais e desigualmente as desiguais”.?*

Melhor dizendo, n&o parece-nos defensavel, sequer, que dois agentes

praticantes de idéntica conduta sejam destinatarios de sangbes diferentes ou, até

23 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 747/748.

24 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O Contetdo Juridico do Principio da Igualdade. 3 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1999, p. 35
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mesmo que um seja penalizado e outro ndo, apenas em razao do momento da pratica
do ato e lapso temporal da edicdo de uma norma. Admitir-se tal situagao violaria
frontalmente os principios da isonomia e até mesmo da razoabilidade. Nos dizeres de
Fabio Osdrio Medina “a retroatividade decorre de um imperativo ético da atualizacao
do Direito Punitivo, em face dos efeitos da isonomia”.?®

Nessa senda, leciona José Afonso da Silva que “se o Estado reconhece, pela
lei nova, ndo mais necessaria a defesa social a definicdo penal do fato, ndo seria justo
nem juridico alguém ser punido e continuar executando a pena cominada em relagéo
a alguém, sé por haver praticado o fato anteriormente”. 26

Assim, face ao evidente mens legislator em modificar a sistematica acerca da
improbidade administrativa ndo parece justo e tampouco razoavel que os reflexos de
tais alteragbes n&o repercutam na esfera juridica dos destinatarios, no intuito de
impedir que estes sejam prejudicados com a aplicagdo ou cumprimento sangdes das
quais norma posterior e vigente considerou licita ou ndo sancionavel de maneira tao
gravosa, em atendimento a premissa constitucional de retroatividade da lei
sancionatoria mais benéfica, em atendimento aos principios da isonomia, legalidade
e razoabilidade.

Ademais, no que concerne a aplicagdo dos principios da legalidade e
razoabilidade na defesa da retroacado da lei mais benéfica, temos que esses devem
ser analisados de maneira sistematica com o principio da isonomia e se justificam em
decorréncia do préprio texto legal, uma vez que a legalidade nada mais € o principio
que sustenta todas as demais normas. Nessa linha de ideias, a razoabilidade visa
garantir a aplicacédo da legalidade e igualdade, ao garantir que nenhum agente seja
sancionado por seus atos com maior rigor do que os demais.

Sobre o principio da razoabilidade, de maneira elucidativa e aplicavel a analise

em questéo, Carlos Roberto de Siqueira?’ ensina que:

A moderna teoria constitucional tende a exigir que as diferenciagdes
normativas sejam razoaveis e racionais. Isto quer dizer que a norma
classificatoria nao deve ser arbitraria, implausivel ou caprichosa,
devendo, ao revés, operar como meio idoneo, habil e necessario ao
atingimento de finalidades constitucionalmente validas. Para tanto, ha de
existir uma indispensavel relagdo de congruéncia entre a classificagao em si
e o fim a que ela se destina. Se tal relacdo de identidade entre meio e fim -

25 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 2006. P.334

26 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
138.

27 SIQUEIRA, Carlos Roberto de. O Devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova
constituicao do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 157.
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‘means-end relationship’, segundo a nomenclatura norte-americana - da
norma classificatéria nao se fizer presente, de modo que a distingao juridica
resulte leviana e injustificada, padecera ela do vicio da arbitrariedade,
consistente na falta de ‘razoabilidade’ e de ‘racionalidade’, vez que nem
mesmo ao legislador legitimo, como mandatario da soberania popular, é dado
discriminar injustificadamente entre pessoas, bens e interesses na sociedade
politica.

Como visto, a interpretagdo sistematica dos principios acima discriminados
conduz a conclusdo de que a aplicagao retroativa da norma sancionatoria mais
benéfica apresenta-se como garantia constitucionalmente prevista e da qual, em
atendimento aos principios da legalidade, isonomia e razoabilidade, devem ser
asseguradas a todos os agentes que vierem a ser beneficiados com as inovagdes
legais, sobretudo, em razdo da necessaria congruéncia com a edi¢do da nova norma

e a finalidade pretendida por ela.

6 EFEITOS DA RETROAGAO DA NORMA MAIS BENEFICA SOB A PERSPECTIVA
DO ALCANCE DA RETROATIVIDADE

De inicio, importa consignar que dentre as disposi¢coes previstas na Lei n°
14.230/2021, o legislador reformista n&o cuidou de trazer normas de transi¢cao acerca
da aplicacédo das alteragcbes promovidas na lei de improbidade e, tampouco, dispor
acerca de sua retroatividade ou nédo, razao pela qual, desde a vigéncia da reforma
legal, inaugurou-se inumeras discussodes sobre o tema.

Vale dizer que, em que pese nao ter sido inserido nas disposigdes legais
nenhum dispositivo que tratava das regras de transigdo da reforma legal ou acerca de
sua aplicacao retroativa, tal fato ndo pode ser interpretado como mera omissao
legislativa, muito pelo contrario, a matéria, inclusive, foi devidamente analisada pela
Comisséao de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal que, ao rejeitar a
emenda n° 40 ao Projeto de Lei n°® 2.505, de 2021, lavrou Parecer dispondo que:

A Emenda n° 40, do Senador Dario Berger, propde a inclusido de artigo, onde
couber, no Projeto de Lei n° 2.505, de 2021, para que as alteragdes dadas
pela presente proposigéo, se apliquem desde logo em beneficio dos réus

Rendendo homenagens ao Senador Dario Berger, deixo de acolher a
proposta tendo em vista que ja é consolidada a orientagao de longa data

do Superior Tribunal de Justica, na linha de que, “considerando os
principios do Direito Sancionador, a novatio legis in mellius deve
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retroagir para favorecer o apenado” (Resp n® 1.153.083/MT, Rel. Min.
Sérgio Kukina, julgado em 19/11/2014)28,

Nota-se assim que eventual interpretacdo da suposta omissao legal da norma
nao pode ser tratada como fundamento para concluir pela irretroatividade das
disposi¢des legais, vez que, como visto, até mesmo o legislador reformista, com fincas
no entendimento exarado pela Suprema Corte, reconheceu expressamente a
retroagdo da norma mais benéfica em favor do apenado.

Posto isto, tem-se que comprovada a possibilidade de aplicacdo da
retroatividade da norma mais benéfica nas matérias e acbes de improbidade
administrativa, compete realizar um estudo mais acurado no presente momento
acerca da extensdo dos efeitos da retroatividade nas situagdes pretéritas,
contemporaneas e futuras.

No tocante ao instituto da retroatividade da norma juridica atinente as normas
gerais do Direito, verifica-se na doutrina e jurisprudéncia trés teses acerca da
extensdo e alcance da retroatividade, sendo tripartida em retroatividade minima,
meédia e maxima.

Nesse sentido, Carlos Roberto Gongalves aponta trés vertentes da
retroatividade, a saber:

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

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

Retroatividade minima, também chamada de temperada ou mitigada, na
qual a lei nova alcanga e atinge os efeitos futuros de situacdes passadas
consolidadas sob a vigéncia da lei anterior, como por exemplo, uma
prestagdo decorrente de um contrato que ndo venceu e ainda nao foi paga.
Inclusive, existem alguns autores que defendem que neste aspecto nao
seria nem caso de retroatividade. Com isso, ndo se verifica propriamente a

retroatividade, o que ocorre é tdo somente a aplicagdo imediata da lei
nova, que por sua vez seria uma situagdo intermediaria entre a

retroatividade e a irretroatividade?°.

28 BRASIL. Senado Federal, Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Parecer SF n° 14, de
2021, 29 de setembro de 2021. Relator: Senador Weverton, p. 44. Disponivel em:
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9022430&ts=1635251854642&disposition=inline>. Acesso em: 22/07/2022.

29 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil, volume I: parte geral.6 ed. ver. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 61.
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Somente para que nao pairem duvidas, no tocante a aplicabilidade imediata
das novas disposi¢des legais em ambito processual, nesse ponto ndo se confundido
com a retroatividade minima por ndo se tratar de norma de direito material, tem-se
que essa dispensa maiores digressoes, considerando que a alteracao legislativa em
comento fez constar expressamente a aplicagdo do Codigo de Processo Civil®® nas
acdes de improbidade administrativa, podendo concluir, a teor do que determina o seu
artigo 14, que no tocante as regras processuais previstas na lei de improbidade, a
partir da vigéncia da Lei n°® 14.230/2021, todos os atos devem ser norteados em
respeito e atendimento as normas atuais.

Ultrapassada a questao e retomando o cerne da discussao, impende analisar
as hipoteses de retroatividade das normas sancionatérias do direito material e os
reflexos da aplicabilidade em relagdo as alteragdes legais na lei de improbidade,
iniciando pela retroatividade minima, cuja aplicabilidade passa a produzir efeitos
somente em relagdo aos fatos julgados apds a vigéncia da nova norma, ou seja, em
relagdo aqueles atos que, mesmo praticados em periodo anterior as alteracdes
legislativas, somente fora julgado quando da vigéncia da norma reformada, nao
comportando entendimento divergente acerca da aplicagdo da norma vigente na
época do julgamento do fato, em atendimento aos principios constitucionais acima ja
tratados e, até mesmo porque a doutrina e jurisprudéncia majoritaria do colendo
Supremo Tribunal Federal inclina-se nesse sentido.

Vejamos que Gilmar Mendes, Inocéncio Coelho e Paulo Gonet3!, ao disporem
sobre o tema, ensinam que as inovagdes normativas, salvo disposicao expressa
contraria, produzem efeitos sobre as situagdes constituidas antes da sua vigéncia,
asseverando, ainda que “Reconhece-se, assim, como tipico das normas do poder
constituinte originario serem elas dotadas de eficacia retroativa minima, ja que se
entende como proprio dessas normas atingir efeitos futuros de fatos passados”.

E valido destacar que no julgamento pelo Tribunal Pleno do STF na ADI

1220/DF?2, de relatoria do Ministro Roberto Barroso, com decisdo publicada em 13 de

30 BRASIL. Lei n®13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil.. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2021]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 20 jun. 2022.

31 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. S40 Paulo: Saraiva, 2009. p. 245.

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1220. Ementa: Direito Constitucional. Agdo direta de
inconstitucionalidade. indices aplicaveis para a correcdo monetaria de débitos trabalhistas.
Inconstitucionalidade. Modulagéo dos efeitos temporais da decisdo. 1. Agao direta em que se alega a
inconstitucionalidade do art. 39, § 2° da Lei n® 8.177/1991, que entrou em vigor em 01.03.1991 e
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margo de 2020, restou destacado no inteiro teor a ideia dos graus de retroatividade.
Segundo o Ministro, a retroatividade maxima ocorre quando a lei nova abrange a coisa
julgada, ou seja, a sentenca irrecorrivel, ou os fatos juridicos consumados, ao passo
que a retroatividade média se da quando a lei nova atinge os direitos exigiveis, mas
nao realizados antes de sua vigéncia. Por fim, a retroatividade minima ocorre quando
a lei nova atinge apenas os efeitos dos fatos anteriores, verificados apds a sua entrada
em vigor.

Nessa perspectiva, parece acertado concluir que em relagdo as alteracdes
benéficas promovidas na lei de improbidade a aplicabilidade minima é garantida e
deve ser justaposta nas ag¢des de improbidade ainda em curso, independente de ja
existir julgamento ou condenagdo em qualquer instancia, tendo como pressuposto
apenas a existéncia de modificagdo legislativa benéfica e aplicavel a matéria posta
em juizo e a auséncia de transito em julgado, possibilitando, assim, a manifestagao
processual e consequente analise do julgador nesse sentido.

Em relacdo a retroatividade média, pode-se conceituar como a aplicabilidade
da nova lei nas situagcdes que, ainda que pretéritas, produzem seus efeitos
prospectivos, restando o cumprimento integral ou parcial da obrigacdo ainda
pendente. Melhor dizendo e trazendo ao bojo da improbidade administrativa, a
retroatividade média aplicar-se-ia nos casos em que os agentes ja foram condenados
e os efeitos da sang¢do ainda nao foram consumados em tempo € modo, como por
exemplo um agente politico que fora condenado a suspensao dos direitos politicos
por ato de improbidade culposo — ndo mais admitido na redacédo atual da lei de

improbidade - em prazo determinado e este ainda n&o se exauriu, encontrando-se a

determina que os débitos trabalhistas sejam corrigidos: (i) pela variagdo do BTN Fiscal, no periodo
compreendido entre o vencimento da obrigacédo e 31.01.1991; e (ii) pela Taxa Referencial Diaria (TRD),
apos essa data. 2. As normas que tratam do regime juridico da corre¢ao monetaria, por ndo serem
suscetiveis de disposicdo pela vontade das partes, incidem imediatamente, alcangando apenas as
situacdes juridicas em curso de formagéo ou execugado. Precedente: RE 211.304, redator para acérdao
Min. Teori Zavascki, j. em 29.04.2015. 3. Ao estabelecer os indices para a corre¢do monetaria de
débitos de natureza trabalhista, o dispositivo impugnado determinou sua aplicacdo a periodos
aquisitivos anteriores a sua entrada em vigor. Assim, afetou direitos adquiridos sob a vigéncia de lei
anterior, violando o art. 5°, XXXVI, da Constituicdo. 4. Procedéncia do pedido, com a declaracéo de
inconstitucionalidade do art. 39, § 2°, da Lei n°® 8.177/1991. Modulagéo temporal dos efeitos da deciséo,
a fim de que somente se aplique aos calculos homologados a partir da data de publicagdo da ata de
julgamento. Tese: “Lei que estipula indices de corregdo monetaria a serem aplicados a periodos
aquisitivos anteriores a sua entrada em vigor viola a garantia do direito adquirido. Relator: Min. Roberto
Barroso. Brasilia: STF, 2020. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pa
geSize=10&queryString=%20%20adi%201220&sort=_score&sortBy=desc. Acesso em: 20 jul. 2022.
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consumacao integral da pena ainda pendente no momento de vigéncia da lei
reformada.

Nesse caso, a concepcao que me parece mais acertada consiste na aplicacao
da retroatividade até a sua extensdo média, de modo a determinar a aplicagao
imediata das alteragdes legislativas também no tocante aquelas agbes em que ja se
operou o transito em julgado, contudo o cumprimento das penalidades ainda encontra-
se pendente, fazendo cessar a produgao dos efeitos da sancéo a partir do momento
que reconhecida a aplicacédo da lei mais benéfica ao caso em espécie.

Vale dizer, nesse ponto, que a sang¢ao, qualquer que seja, para que tenha a
retroatividade aplicada, nao podera encontrar-se consumada, a exemplo do
pagamento de multa civil ja realizado ou, pena de perda de cargo ou mandato eletivo
ja efetivada, vez que, nesses casos, o ato ja teve todos os seus efeitos produzidos e
consumados em momento pretérito e do qual n&o se pode desconstituir e, nesse caso,
nao encontrando-se nenhuma prestagao pendente no momento da vigéncia da nova
norma, nao ha que se falar em aplicacao retroativa, vez que esta, para ser aplicavel,
exige a presenga da sangdo nao consumada.

Compete explanar que o exaurimento da sangao aqui apontado ndo deve ser
confundido com o exaurimento da via recursal, vez que o transito em julgado da
decisdo condenatéria ndo se faz relevante para a aplicacado da retroatividade média
da norma mais benéfica na tese defendida, sendo o que importa, apenas, a existéncia
dos elementos pendentes da sangao, ou seja, que ela esteja sendo executada. Vale
ressalvar, nesse ponto, que tal entendimento n&o conduz a possibilidade de qualquer
medida indenizatéria contra o Estado em relacdo as sancgdes ja consumadas e
perfeitamente acabadas, uma vez que, quando do jus puniendi, este encontrava
amparado na legalidade.

Seguindo o raciocinio acima referenciado, temos que, no que toca a
retroatividade maxima, que se verifica quando a lei nova ataca fatos ja consumados e
perfeitamente acabados, essa apresenta-se inaplicavel a matéria, considerando as
disposi¢des acima delineadas na defesa da retroatividade média, uma vez que nao se
pode admitir que a inovagao legislativa alcance os atos juridicos perfeitos e acabados,
conforme preceito constitucional insculpido no artigo 5° XXXVI da Constituicao
Federal.

Para tanto, perfilhando do entendimento acima esposado, Jodo Trindade

Cavalcante Filho, ao tratar sobre a matéria, afirmou que as alteragdes promovidas
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pela Lei n° 14.230/2021 podem aplicadas de maneira retroativa, desde que tratem de
matérias de direito material sancionador; a alteragao legislativa seja benéfica e, ainda,
que a sancdo ainda nao tenha sido totalmente executada, concluindo, ainda, que
“‘Essa aplicacao retroativa pode ser feita em qualquer etapa do processo e em
qualquer grau de jurisdigdo, devendo mesmo ser declarada de oficio pelo juizo, por
se tratar de norma de ordem publica.” 33

Sobre a aplicagado efetiva da retroatividade aos casos concretos, parece
acertado categoriza-las de acordo com a tese de extens&o da retroagdo defendida,
sendo que no tocante ao emprego da retroatividade minima, considerando o curso
processual, essa devera ser pleiteada diretamente em juizo, por intermédio de simples
peticdo inominada ou, até mesmo, dependendo do caso, chamamento do feito a
ordem, nos moldes previstos no Cédigo de Processo Civil.

Ja em relagcdo a retroatividade meédia, temos que, em verdade, o meio
adequado para pugnar pela aplicacdo da norma mais benéfica dependera de uma
analise mais criteriosa do caso concreto, sendo possivel que, nos casos em que a
execugao da pena se encontre pendente, em andamento, o pedido seja destinado ao
juizo da execucgao, por intermédio de peticdo inominada, em razdo do que prevé o
artigo 518 do Cdédigo de Processo Civil e, até mesmo, por aplicagao analdgica do que
prevé a Sumula n® 611 do STF34,

Nesse sentido, prevendo hipotese de retroagao benéfica da alteragéo legal, em

caso de transito em julgado das agdes, Cristiana Fortini, assim lecionou:

Nos termos do artigo 966, V, do CPC, é cabivel rescindir a decisdo de mérito
que "violar manifestamente norma juridica", sendo que uma das normas
juridicas é justamente, nos termos do atual artigo 1°, §4°, da Lei n° 8.429/92,
a retroatividade da lei benigna, fruto da aplicagéo as ag¢des de improbidade
dos ditames e dos principios do DAS, com amparo em todo o exposto nesta
oportunidade.

Além disso, a luz dos principios da razoabilidade e da isonomia, n&o afigura
sensato e plausivel que alguns continuem a sofrer os impactos das sangdes,
quando eventuais novos investigados, a luz da Lei n° 14.230/21, ndo mais
serdo condenados (ou nem sequer processados) caso pratiquem as mesmas
condutas objeto da sentenca condenatéria. A légica subjacente a tal
raciocinio € a mesma aplicavel aos casos de abolitio criminis em seara penal,
quando mesmo a coisa julgada é relativizada para alcangar aqueles

33 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Retroatividade da Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021). Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, 2021, p.19.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 611. Transitada em julgado a sentenga condenatdria,
compete ao juizo das execugdes a aplicagdo de lei mais benigna. Brasilia/DF: STF, 1984. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2560. Acesso em:
20 jul. 2022.
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condenados por condutas que, hoje, sdo atipicas; e € a mesma pelo

fundamento inicial deste trabalho3°.

Pelo acima esposado, pode-se concluir que, além de justo e razoavel, ha
fundamentacgéo juridica para defender a retroatividade da norma mais benéfica em
relagcdo as alteracbes promovidas na lei de improbidade administrativa em suas
vertentes minima e média com fundamento no preceito constitucional da
retroatividade da norma sancionatoria mais benéfica e consentadneo aos principios da

legalidade, isonomia e razoabilidade.

7 CONCLUSAO

A guisa dos fundamentos acima fartamente esposados, verificou-se que a
vigéncia da Lei n° 14.230/2021 promoveu extensas e relevantes alteragbes na lei de
improbidade, visando a garantia da probidade administrativa e o exercicio do direito
punitivo estatal, de maneira mais gravosa em relacéo aos agentes publicos improbos
na concepgao legal, exigindo, para tanto, a comprovagéo do dolo especifico para a
configuracédo da improbidade administrativa, que consiste, sinteticamente, no animus
reprovavel e desonesto do agente na pratica do ilicito, ndo concebendo a mera
voluntariedade suficiente para té-lo como improbo, necessitando que o ato praticado,
além de doloso, livre e consciente, evidencie a finalidade reprovavel.

Ocorre que, para além da previsdo de sangdes mais severas, cuidou também
o legislador reformista de prever normas mais benéficas no texto legal, a exemplo da
proibicdo de reconhecimento de improbidade administrativa por ato culposo, a
extirpagcédo das sangdes de perda do cargo ou mandado eletivo naquelas condutas
tipificadas, em rol, agora taxativo, do artigo 11 da Lei n° 8.429/92 e previséo de
escalonamento das penas e, ainda, a mengao expressa acerca da natureza do Direito
Administrativo sancionatorio aplicavel a matéria de improbidade, fazendo mister que
se analisasse aos reflexos das alteragdes na esfera juridica dos agentes, bem como
acerca da aplicacdo das modificagdes nas situacdes pretéritas, contemporaneas e

futuras.

35 FORTINI, Cristiana; CAVALCANTI, Caio Mario Lana. Retroatividade benigna da Lei 14.230: o que
dizer de decisdes transitadas em julgado. Revista Consultor Juridico, 17 de fevereiro de 2022.
Disponivel em https://www.conjur.com.br/2022-fev-17/interesse-publico-retroatividade-benigna-lei-
1423021#author. Acesso em 02 ago. 2022.


https://www.conjur.com.br/2022-fev-17/interesse-publico-retroatividade-benigna-lei-1423021#author
https://www.conjur.com.br/2022-fev-17/interesse-publico-retroatividade-benigna-lei-1423021#author
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Nestes termos verificou-se que, segundo a jurisprudéncia ja consolidada no
ambito da Suprema Corte e do Superior Tribunal de Justiga, corroboradas pela
doutrina majoritaria, o Direito Administrativo sancionador é espécie do género do
Direito Publico sancionatério, atraindo assim, a incidéncia da premissa constitucional
da retroatividade da lei penal mais benéfica na érbita da improbidade administrativa.

Nessa linha de ideias, buscou-se analisar a extensao e reflexos da retroacéo
da norma sancionatéria benigna na esfera juridica dos agentes beneficiados pela
reforma legal e, para tanto, conclui-se pela aplicabilidade da retroatividade, apenas
em relagcdo aos aspectos materiais sancionadores, em suas vertentes minima e
meédia, assim compreendidas, respectivamente, aplicaveis nas agdes judiciais ainda
em curso e das quais ndo se tenha ocorrido o transito em julgado da decisao
condenatdria ou, até mesmo, em relagdo aqueles processos em que ja tenha se
operado o esgotamento da via recursal em razdo do transito em julgado, contudo o
cumprimento da pena ainda nao tenha se exaurido, restando ainda pendente de
cumprimento pelo agente apenado, em atendimento aos preceitos fundamentais da
isonomia, razoabilidade e legalidade.

Vale dizer, nesse aspecto, que a retroatividade aplica-se somente em relagéo
aos atos juridicos inacabados e as sang¢des ainda nao consumadas, nao podendo
produzir efeitos em relagao aos atos ja findos e cuja pena ou seus efeitos tenham se
exaurido por completo, restando, de mesmo modo, impedida qualquer pretensao
indenizatéria ou ressarcitéria em relagdo aquelas penas ja cumpridas integralmente
na vigéncia da lei anterior, competindo a analise de cada caso concreto para alcangar

0 meio processual adequado para a alegacao e aplicacédo da retroatividade.
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