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RESUMO

O presente estudo busca analisar a aplicagao da retroatividade benéfica da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n. ° 8.429/1992 alterada pela lei n. ° 14.230/2021) e seus fenbmenos e con-
sequéncias, tendo em vista a alteracdo em diversos dispositivos que conduzem o processo de
afericao do ato de improbidade, alterando dessa forma, o préprio Direito Administrativo sanciona-
dor, instituto esse responsavel por assegurar a probidade no trato com a coisa publica no Brasil,
bem como punir os gestores que malferem os recursos publicos através da corrupgao. A presen-
te apresenta um breve comparativo entre as duas legislagdes e seus efeitos com as mudangas,
como a seguranga juridica dos gestores e o trato quanto aos gestores que foram julgados com
base na antiga legislagdo. Assim, sera demonstrada as formas de aplicabilidade da retroativida-
de da norma mais benéfica e seus reflexos na gestdo publica. Para alcangar o objetivo, adotou-
-se uma pesquisa de abordagem qualitativa, considerando a existéncia de pontos subjetivos e
de percepcgao tedrica de fendbmenos sociais e juridicos, bem como legislagao, jurisprudéncia e
doutrina especializada.

Palavras-chave: direito administrativo. retroatividade benéfica. natureza civil. natureza politica.
sociologia juridica. Lei n.° 14.230/2021.

ABSTRACT

This study seeks to analyze the application of the beneficial retroactivity of the Administrative
Improbity Law (Law No. 8.429/1992 amended by Law No. 14.230/2021) and its phenomena and
consequences, in view of the change in several provisions that lead to the process of gauging the
act of improbity, thus altering the sanctioning Administrative Law itself, an institute responsible for
ensuring probity in dealing with public affairs in Brazil, as well as punishing managers who harm
public resources through corruption. The present presents a brief comparison between the two
legislations and their effects with the changes, such as the legal certainty of managers and the
treatment of managers who were judged based on the old legislation. Thus, the forms of applica-
bility of the retroactivity of the most beneficial norm and its effects on public management will be
demonstrated. To achieve the objective, a qualitative-quantitative research approach was adop-
ted, considering the existence of subjective points and theoretical perception of social and legal
phenomena, as well as legislation, jurisprudence and specialized doctrine.

Keywords: administrative law. beneficial retroactivity. civil nature. political nature. legal sociology.
Law no. No. 14.230/2021.

INTRODUGAO

O processo de redemocratizacao através da Constituicido de 1988 nao poderia deixar de
levar em conta a necessidade de que os agentes estatais, no exercicio de suas fungdes, tinham
que possuir responsabilidade perante os cidadaos aos quais serviam. Tal movimento advém da
Constituicao Federal de 1946, que instaurou a responsabilidade objetiva do Estado, bem como a
responsabilizagcéo por enriquecimento ilicito e les&o ao erario, permitindo um avango na protegao
ao patriménio publico e sua probidade. A Magna Carta de 1988, buscando deixar claro para a
sociedade, a partir de seu texto constitucional, que o Estado Democratico de Direito se baseia no
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principio da dignidade da pessoa humana e no principio da limitacdo do poder estatal, e, portan-
to, uma das formas de limitar o poder € exigir resultados na gestéo publica, a cobranga por uma
gestao proba, € 0 que esta inserido no processo constituinte.

A improbidade administrativa é a forma mais grave e patolégica de ma gestéo publica,
consistente na violagdo de deveres constitucionais ligados a moralidade administrativa. Em sin-
tese, de forma muito apertada, pode-se dizer que a violagao de deveres basicos e elementares
de honestidade e de minima eficiéncia funcionais consubstanciariam a violagao do dever de pro-
bidade, a luz dos principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.

Em 25 de outubro de 2021 foi sancionada a Lei n° 14.230, alterou varios dispositivos da
Lein©8.429/92 (LIA), promovendo alteragdes no regime legal da improbidade administrativa que
tém ampla repercussao geral, como deixa clara a decisdo do STF.

Dentre as principais alteracdes, é a determinacdo de aplicar os principios do Direito
Administrativo Sancionador ao sistema da improbidade. Nesse contexto, cabe destacar que a
Reforma da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.249/92) alcangou, explicitamente, como
se disse, a aplicabilidade dos principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador
ao campo da improbidade administrativa. Ao fazé-lo, reforcou direitos fundamentais aos réus e
acusados em geral, reforcando o Estado Democratico de Direito.

Dessa forma, sabe-se que as acdes de improbidade, sdo aplicados, por simetria os prin-
cipios penais que também constam no regime juridico do Direito Administrativo Sancionador.

No contexto do Direito Penal, sabe-se da retroatividade benéfica da norma, a que a ser
abordada na presente tematica sera acerca da retroatividade da norma mais benéfica no Direito
Administrativo Sancionador, levando-se em consideragao a seguranga juridica, os principios ad-
ministrativos e a coisa julgada no universo do Direito Publico Punitivo, tendo em vista as mudan-
¢as trazidas com a nova redagao do ano de 2021.

DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E A SANGAO
ADMINISTRATIVA

As principais fontes do Direito Administrativo Sancionador sédo encontradas no direito
moderno, especialmente a partir da Revolugado Francesa, que consolidou dois principios fun-
damentais, verdadeiros pilares das modernas teorias em torno das san¢des administrativas, a
saber: os principios da separacéo de poderes e da separac¢ao das autoridades judiciais e admi-
nistrativas. O legislador entendeu, assim, que as funcdes repressivas e preventivas deveriam ser
tratadas separadamente.

Dessa feita, o poder sancionador evoluiu para o direito punitivo e esse em dire¢do a uma
especializacao funcional, diferenciando-se em direito penal e direito administrativo sancionador.
Insta destacar que o direito punitivo constitui limite ao poder sancionador da autoridade, essa
que passa a possuir a chamada fungao de policia, um avango em relacéo ao que se praticava
nos Estados tipicamente feudais. A funcéo estatal de policia se subdividia em varias outras, in-
cluindo a judicial.

Cumpre destacar que o Direito Administrativo Sancionador ja constava, embrionariamen-
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te, junto ao direito penal, na tutela de fungdes repressivas da autoridade. Em sequéncia, o Direito
Penal consolidou-se como responsavel pelo ramo juridico mais grave, rigoroso e identificando-se
com o direito punitivo.

Pode-se afirmar que o Direito Penal é confundido com o poder sancionador judicial, ao
passo que o Direito Administrativo Sancionador seria englobado pelo poder administrativo san-
cionador. Essa confusdo encontra-se na ideia de que o Poder Judicial teria funcdes repressivas
e a Administracdo Publica apenas fungdes preventivas. Em verdade, o que se verifica € que a
teoria da sangao culmina por englobar duas outras categorias, quais sejam, san¢des penais e
sancdes administrativas.

A partir disso, percebe-se a importancia da sangao administrativa no universo do Direito
Punitivo, por suas conexdes com a san¢ao penal, que lhe serve de referéncia. Esse Direito Pu-
nitivo, quando incidente no campo do Direito Administrativo, transforma-se em Direito Adminis-
trativo Sancionador.

Assim sendo, € necessario retomar o tema do conceito de sancdo administrativa no di-
reito brasileiro, ja que a lei de improbidade tem sang¢des judiciais cujo regime juridico € de direito
administrativo, mais especificamente de Direito Administrativo Sancionador.

O conceito de sancdes administrativa no Direito Administrativo brasileiro, esta vinculado
as dimensdes formal e material do ramo juridico. Em consequéncia, as sangbes administrativas
podem conceituar-se, como de fato ocorre de forma esmagadora na doutrina brasileira e estran-
geira, partindo de uma subjacente concepg¢ao do direito administrativo como direito processual,
confundindo-se, nesse caso, a san¢ao administrativa com o chamado poder administrativo san-
cionador.

Cabe contemplar as san¢des administrativas no universo do Direito Administrativo ma-
terial, como consequéncia dos ilicitos, ndo s6 como produto de um processo de formalizagao
de quaisquer ilicitos, e sem abandonar a possibilidade legitima da perspectiva processual em
determinados casos.

Dessa forma, como aponta (MEDINA OSORIO, RT, 2000) “No caso das sancdes admi-
nistrativas (de Direito Administrativo) aplicadas por Juizes e Tribunais, a nota distintiva da sangao
sera, além da presencga da Administracdo Publica em um dos polos (como lesada), e demais
elementos ja apontados, a auséncia de natureza penal da san¢ao, o que se deve verificar, de um
lado, na decisao legislativa soberana e discricionaria e, de outro, na auséncia de previsao, direta
ou indireta, de pena privativa de liberdade. O critério da previsao legislativa esta ligado ao prin-
cipio democratico, porque o legislador tem competéncias discricionarias, amplas, elasticas, para
definir a natureza das sancdes contempladas aos ilicitos por ele estatuidos. O critério da pena
privativa de liberdade tem natureza objetiva e constitucional, inclusive com suporte no Direito
Internacional, evidenciando uma limitagado progressivamente reconhecida pelos tribunais euro-
peus, incluido o Tribunal Europeu de Direitos Humanos, aos Estados soberanos. Essa limitagao
busca amparo no carater fragmentario do Direito Penal e na privagao de liberdade como uma
sancgao drastica, que afeta direitos fundamentais conectados a uma série de garantias materiais
e processuais. Esse conjunto de direitos e garantias processuais e materiais reside no interior
do Direito Penal e do Direito Processual Penal. Consiste a sancdo administrativa, portanto, em
um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro,
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imposto pela Administragdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corpo-
racdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou
juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de
uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar,
no ambito de aplicagdo formal e material do Direito Administrativo. A finalidade repressora, ou
punitiva, ja inclui a disciplinar, mas ndo custa deixar clara essa inclusdo, para ndo haver duvidas.
E com essa definicdo lato sensu de sang¢do administrativa (sancéo de Direito Administrativo) que
buscaremos o exame da unidade da pretensao punitiva do Estado e o alcance dos principios
constitucionais do Direito Administrativo Sancionador, a partir da funcionalidade normativa da
clausula constitucional do devido processo legal.”

Portanto, pode-se afirmar que nao se trata de elemento indissociavel da sangao adminis-
trativa o agente da autoridade administrativa, visto que podem as autoridades judiciarias aplicar
essas medidas punitivas, desde que respaldada mediante lei, com base na tutela de valores
protegidos pelo Direito Administrativo.

Nesse interim, vale mencionar que a Reforma da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
8.249/92) consolidou a aplicabilidade dos principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador no ambito da improbidade administrativa. Ao passo que garantiu os direitos funda-
mentais aos réus e acusados em geral, reforcando o Estado Democratico de Direito.

Aplicam-se também as acdes de improbidade os principios penais incidentes no regime
juridico do Direito Administrativo Sancionador. Deve-se atestar que incumbe ao Direito Adminis-
trativo a tipificacdo das infragdes e sangdes previstas e contempladas nas Leis de Improbidade
Administrativa e Empresarial. Portanto, trata-se de normas de Direito Administrativo Sanciona-
dor, mesmo que venham a ser aplicadas diretamente pelo Judiciario.

N&o por outro motivo, (ZARDO, p. 39.) afirma que "os principios e regras ditos de direito
penal e que incidem sobre o direito administrativo sancionador s&o, a rigor, normas comuns ao
direito punitivo do Estado, que se manifesta sob essas duas formas".

Nessa conjectura, normas mais benéficas retroagem, assim como as normas que desca-
racterizam tipos sancionadores ou que tratam dos prazos prescricionais, tanto a prescri¢ao inter-
corrente quanto a prescricdo do direito de acéo, tendo em vista que ambas atacam a pretensao
punitiva do Estado.

A RETROATIVIDADE DA NORMA MAIS BENEFICA NO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

A retroatividade benéfica é direito fundamental insculpido no artigo 5°, XL. Em que pese
a literalidade constitucional, mediante uma interpretagdo constitucionalmente adequada, pas-
sou-se a compreender que a supracitada retroatividade nao € exclusiva do Direito Penal, mas
também do Direito Administrativo Sancionador.

Segundo o STJ, "o principio da retroatividade da lei penal mais benéfica, insculpido no
artigo 5°, XL, da Constituigao da Republica, alcangam as leis que disciplinam o direito administra-
tivo sancionador" e, no mesmo sentido, o TJ-MG, para quem "no ambito do Direito Administrativo
Sancionador, se a horma posterior minimiza uma san¢ao aplicada a uma conduta infracional ja
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prevista, tal norma deve retroagir para beneficiar o infrator" e que "o grau de proximidade exis-
tente entre o direito administrativo sancionador e o direito penal autoriza seja estendida aquele
todas as garantias inerentes a este ultimo, dentre as quais a retroatividade da lei mais benigna
prevista no artigo 5°, XL, da Constituicdo da Republica".

Sabe-se que, na esfera penal, esta presente o principio da retroatividade da norma bené-
fica ou descriminalizante, em consequéncia das garantias constitucionais entabuladas na Cons-
tituicdo Federal de 1988 aliada a racional politica juridica de proteger valores socialmente rele-
vantes, tais quais a seguranca juridica das relagdes punitivas bem como a ordem institucional.
Sendo essa a politica do Direito Penal, ndo cabe ser diferente a condugéo do Direito Punitivo em
geral, especialmente do Direito Administrativo Sancionador, respeitado o devido processo legal.

Ha de se considerar que, houve mudanga nos padrdes valorativos da sociedade e, sen-
do assim, torna-se pertinente estender essa mudanga ao passado, reconhecendo uma evolugao
dos valores morais, preservando, assim, o principio constitucional da igualdade, bem como as
diretrizes relacionadas a justica e a modernizagao das normas juridicas que guardam os direitos
fundamentais. Afinal, as normas ultrapassadas e injustas ndo lograriam nenhuma benesse so-
cial. Aretroatividade decorre da atualizagcao do Direito Punitivo, em face dos efeitos da isonomia,
ética e demais valores morais.

O Superior Tribunal de Justiga decidiu, através de voto da eminente Ministra Regina
Helena Costa, pela aplicabilidade dos principios penais ao Direito Administrativo Sancionador ao
efeito de calcular a retroatividade da norma mais benéfica. Sendo vejamos:

“As condutas atribuidas ao Recorrente, apuradas no PAD que culminou na imposigao da
pena de demissédo, 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,
nao observadas na punigéo. lll — Tratando-se de diploma legal mais favoravel ao acusado,
de rigor a aplicacao 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, alcanga
as leis que disciplinam o direito administrativo sancionador. Precedente. |V — Dessarte,
cumpre a Administragao Publica do Municipio de Sdo Paulo rever a dosimetria da sangéo,
observando a legislagdo mais benéfica ao Recorrente, mantendo-se indenes os demais
atos processuais. [...]”

RMS 37.031/SP, Rel. Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, julgado em
08/02/2018, DJe 20/02/2018.

No que tange ao Direito Administrativo Sancionador, o Legislador possui maior liberdade,
mas ainda dentro dos limites da Constituicdo. E dessa forma, nao poderia impedir a retroativida-
de mais benéfica de normas que tratassem dos direitos politicos ou liberdades individuais, como
exemplo, a contratacdo com a administragao publica. No caso dos atos de improbidade e suas
respectivas sangoes, o legislador nao fixou a irretroatividade das normas mais benéficas. Caso
fosse, seria necessario examinar a constitucionalidade da norma.

A questao torna-se nebulosa, portanto, quando o préprio legislador prevé a irretroati-
vidade da norma administrativa mais favoravel, ocasionando a eventual inviabilidade de se re-
conhecer a retroatividade, pois a igualdade nao opera abstratamente, ao arrepio dos critérios
legais, salvo no caso de atuagdo comprovadamente arbitraria e irrazoavel do Poder Legislativo.
E o que aponta (MEDINA OSORIO, RT, 2000) “Ao meu ver, o Legislador tem um grau maior
de liberdade no campo do direito administrativo sancionador, mas nao poderia avangar sobre
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liberdades individuais tuteladas pelo Direito Penal e pelo Direito Administrativo Sancionador com
muita semelhanca, tal como ocorre com direitos politicos ou liberdades contratuais. A previsao
legal de retroatividade opera automaticamente, forcando o uso desse mecanismo. E a previsao
de irretroatividade também poderia operar no mesmo sentido, apenas de modo inverso, respei-
tados certos limites constitucionais, ou seja, desde que essa proibigdo ndo atente contra direitos
fundamentais indisponiveis.”

A doutrina administrativista, ao menos em sua maioria, tem trilhado o caminho favoravel
a retroatividade da norma, (HALPERN, Erick; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende) defendem
"a possibilidade de aplicagao retroativa das normas mais benéficas oriundas da reforma promo-
vida pela Lei 14.230/2021 na LIA", justamente porque "o principio da retroatividade da lei mais
benéfica, expressamente indicado no ambito do Direito Penal (artigo 5°, XL, da CRFB: 'a lei penal
nao retroagira, salvo para beneficiar o réu'), seria aplicavel no ambito do Direito Administrativo
Sancionador". Os mesmos autores afirmam que, caso existam em curso acdes de improbidade
administrativa que confrontem a Lei n°® 14.230/21, "deverao ser extintos, com resolugéo de mérito
pela impossibilidade juridica do pedido acusatério”.

Nesse sentido, cabe destacar o importante excerto do voto proferido pelo MIN. GILMAR
MENDES na ja citada Reclamacéao n. ° 41.557/SP, senao vejamos:

O ponto central de tensao que aqui nos interessa nessa relacao, para além de tragar uma
diferenciagéo formal e material entre o ilicito penal e o ilicito administrativo — algo que foi
objeto de preocupagéo da doutrina desde a publicagédo de Das Verwaltungsstrafrecht, por
Goldschmidt, em1902 — é a limitagao do jus puniendi estatal por meio do reconheci-
mento (1) da proximidade entre as diferentes esferas normativas e (2) da extenséao
de garantias individuais tipicamente penais para o espago do direito administrativo
sancionador. Nessa linha, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) estabelece,
a partir do paradigmatico caso Oztiirk, em 1984, um conceito amplo de direito penal, que
reconhece o direito administrativo sancionador como um “auténtico subsistema” da ordem
juridico-penal. A partir disso, determinados principios juridico-penais se estenderiam para
0 ambito do direito administrativo sancionador, que pertenceria ao sistema penal em sen-
tido lato. (OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de Intervencao e Direito Administrativo Sancio-
nador. 2012. P. 128) Acerca disso, afirma a doutrina:

»A unidade do jus puniendi do Estado obriga a transposi¢do de garantias constitu-
cionais e penais para o direito administrativo sancionador. As minimas garantias
devem ser: legalidade, proporcionalidade, presungao de inocéncia e ne bis in idem”.
(OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de Intervencdo e Direito Administrativo Sancionador.
2012. P. 241). Aassuncao desse pressuposto pelo intérprete, principalmente no tocante ao
principio ne bis in idem, resulta na compreensao, como sera observado, que tais principios
devem ser aplicados ndo somente dentro dos subsistemas, mas também e principalmente
na relagao que se coloca entre ambos os subsistemas — trata-se aqui justamente de uma
baliza 41 hermenéutica para a qualidade da relacgao.

STF, RCL n° 41.557/SP, Relator Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, Julgamento

15/12/2020, Publicagéo DJe-045 DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-03.
Dessa feita, pode-se concluir que a falta de equiparagéao absoluta entre Direito Penal
e Direito Administrativo Sancionador ndo impede a aplicabilidade dos principios penais a este
ultimo, consoante doutrina e jurisprudéncia assinaladas acima. Portanto, desse modo, como de-
corréncia do previsto no §1° do artigo 4 ° da Lei n © 8.429/1992, cuja redagao fora alterada pela

Lei n © 14.230/ 2021, conclui-se que a norma posterior mais benéfica deve ser aplicada retroati-
vamente.
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DA PRESCRIGAO INTERCORRENTE E SUA RETROATIVIDADE

Ademais, outra relevante mudanca advinda com a nova redacido dada a Lei de Improbi-
dade Administrativa consiste na nova previsao de prescricdo da pretensdo sancionatoria, enta-
bulada no art. 23 da Lei n © 8.429, de 1992, na redagao dada pelo artigo 1 °da Lein °® 14.230, de
2021, vejamos:

Art. 23. A acao para a aplicagdo das san¢des previstas nesta Lei prescreve em 8
(oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infragdes perma-
nentes, do dia em que cessou a permanéncia.

- (revogado); Il - (revogado); Ill - (revogado). (...)

§ 4° O prazo da prescrigao referido no caput deste artigo interrompe-se: | - pelo ajui-
zamento da ag¢ao de improbidade administrativa;

- pela publicagao da sentenga condenatéria;

- pela publicagao de decisao ou acérdao de Tribunal de Justi¢ca ou Tribunal Regional
Federal que confirma sentenca condenatéria ou que reforma sentenga de improce-
déncia;

- pela publicacao de decisdo ou acérdao do Superior Tribunal de Justica que con-
firma acérdao condenatério ou que reforma acérdao de improcedéncia; V - pela pu-
blicagao de decisdao ou acérdao do Supremo Tribunal Federal que confirma acérdao
condenatorio ou que reforma acordao de improcedéncia.

§ 5° Interrompida a prescrig¢ao, o prazo recomeca a correr do dia da interrupgao, pela
metade do prazo previsto no caput deste artigo.

§ 6° A suspenséo e a interrupgéo da prescri¢gao produzem efeitos relativamente a todos os
que concorreram para a pratica do ato de improbidade.

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

§ 8° O juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, devera, de oficio ou
a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescrigao intercorrente da pre-
tensdo sancionadora e decreta-la de imediato, caso, entre os marcos interruptivos
referidos no § 4°, transcorra o prazo previsto no § 5° deste artigo.

Percebe-se que o prazo prescricional passou a ser de 08 (oito) anos, contados do fato,
enquanto que a prescri¢ao intercorrente, ausente na legislagao anterior, € computada pelo des-
se prazo de 4 (quatro) anos, a partir de cada interrupgédo. Tendo em vista se tratar de matéria
de ordem publica, suscetivel ser conhecida e decretada até mesmo de oficio, conforme art. 23,
§8°, é impositivo reconhecer que é norma posterior mais benigna e que deve, portanto, retroagir,
nos termos da Carta Magna em seu art. 5 °, XL, e do artigo 1 °, §4°, da nova redagao da Lei de
Improbidade Administrativa.

Tal é o entendimento do Ministério Publico Federal, mediante Parecer n © 12.187/2021,
da Sub-procuradoria-Geral da Republica junto ao Superior Tribunal de Justica, na qual dispde
que os prazos da Lei n © 8.429, de 1992, implicam de forma retroativa, por se tratar de norma
mais favoravel no ambito do Direito Administrativo Sancionador, como se pode elucidar através
ementa ministerial:

RECURSO ESPECIAL. AGAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DIREITO SANCIO-
NADOR. PRESCRICAO. SUPERVENIENCIA DE LEI MAIS BENEFICA. RETROATIVIDA-
DE. EXTINGAO DAACAOQ. RECURSO PREJUDICADO.
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1- A Lei n°® 8.429/92, que dispde sobre as sancgbes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, foi substancialmente alterada pela Lei n® 14.320/2021,
sobretudo quanto a normas que, sendo mais favoraveis ao acusado, devem retroagir, por
imperativo constitucional.;

2- A persecugéo referente a improbidade administrativa se insere no dmbito do Direito
Sancionador e, por coeréncia sistémica, a exemplo do que ocorre com 0S mecanismos
de persecucgao criminal, deve nortear-se pelo postulado da retroatividade da norma mais
favoravel ao réu, nos termos do art. 5°, XL, da CF.

A nova redacdo do art. 23 da Lei n® 8.429/92 veicula expressiva modificagao no regime de
3- prescri¢cdo, com a inclusdo de seguintes marcos interruptivos, apés a data dos fatos: (i)
ajuizamento da agéo civil publica; (ii) publicagdo da sentenga condenatéria; e (iii) publica-
¢ao dos acérdaos dos Tribunais de Apelagéo e Superiores que confirmem a condenagéo
ou reformem a decisado de improcedéncia.

4- N&o ¢é dado a instancia especial revolver fatos e provas (Sumula n. 7/STJ). Todavia, no
caso, dentro dos contornos expressamente delineados no acérdao, € possivel verificar
que entre a data dos fatos (2006) e o ajuizamento das agdes (2016) transcorreu o prazo
de prescricdo, que, por ser matéria de ordem publica, deve ser reconhecida de oficio, por
qualquer Juizo ou Tribunal, ex vi do art. 23, caput, §§ 1° e 4°, |, e 8° da Lei n° 8.429/92,
com a redagdo dada pela Lei n° 14.230/2021.

5- Parecer pela extingao do processo, ante a ocorréncia da prescrigao, em face da incidén-
cia retroativa da norma mais favoravel; prejudicado o exame do recurso especial. (grifos
nosso) e (iii) a incerteza quanto a jurisdicdo competente para condena-lo.

Dessa feita, ndo se pode negar o carater repressivo da LIA e os principios constitucio-
nais do Direito Administrativo Sancionador. Ademais, assim como na esfera do Direito Penal, a
prescricao da pretensao sancionatoria, no campo do Direito Administrativo Sancionador, afeta a
pretensao punitiva do Estado e, sendo assim, causa de extingdo da punibilidade, porém na forma
da lei processual civil.

O Supremo Tribunal Federal entende que sao imprescritiveis apenas as a¢des de ressar-
cimento fundadas em atos dolosos de improbidade, excluindo-se os culposos, conforme previsto

a segquir:
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EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REPERCUSSAO GERAL. EXECU-
CAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART. 37, § 5°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

1- Aregra de prescritibilidade no Direito brasileiro é exigéncia dos principios da seguranca
juridica e do devido processo legal, o qual, em seu sentido material, deve garantir efetiva
e real protegao contra o exercicio do arbitrio, com a imposi¢cao de restricbes substanciais
ao poder do Estado em relagao a liberdade e a propriedade individuais, entre as quais a
46 impossibilidade de permanéncia infinita do poder persecutério do Estado.

2- Analisando detalhadamente o tema da “prescritibilidade de agdes de ressarci-
mento”, este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL concluiu que, somente sao impres-
critiveis as agoes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de impro-
bidade administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa — Lei
8.429/1992 (TEMA 897). Em relagdo a todos os demais atos ilicitos, inclusive aqueles
atentatdrios a probidade da administragao nao dolosos e aos anteriores a edigao
da Lei 8.429/1992, aplica-se o TEMA 666, sendo prescritivel a agdao de reparagao de
danos a Fazenda Publica.

3- A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no
TEMA 897, portanto, ndo se encontra presente no caso em analise, uma vez que, no
processo de tomada de contas, o TCU néo julga pessoas, ndo perquirindo a existéncia
de dolo decorrente de ato de improbidade administrativa, mas, especificamente, realiza o
julgamento técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da fiscalizagao e
apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano ao erario, proferindo o acérdao
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em que se imputa o débito ao responsavel, para fins de se obter o respectivo ressarcimen-
to. 4. A pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes publicos reconhecida em
acoérdao de Tribunal de Contas prescreve na forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execugao
Fiscal).

5. Recurso Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingdo do processo pelo re-
conhecimento da prescricdo. Fixagdo da seguinte tese para o TEMA 899: “E prescritivel a
pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas”.

(RE 636886, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
20/04/2020, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-157 DI-
VULG 23-06-2020 PUBLIC 24-06- 2020)

Diante do julgado acima, depreende-se que, segundo jurisprudéncia do STF, excluidos
os atos dolosos de improbidade, os demais atos improbos e nao improbos estardo contemplados
pela prescrigdo. Ao se tratar de atos dolosos de improbidade, a prescrigdo atinge as penalidades
préprias da Lei 8.429/92, todavia nao o ressarcimento ao erario. Essa conduta dolosa que atenta
contra o erario, assim descrita numa peca acusatoéria, pode ser atacada por prescricao pela Lei
8.429/92, mas permanece exposta a imprescritibilidade por se tratar de ato doloso de improbi-
dade. Como exemplo, o caso de um enriquecimento ilicito, por hipétese, atingido por prescrigao.
Em contrapartida, atos dolosos que sao sujeitos a agdes anulatorias, mas néo sao considerados
improbos, sdo enquadraveis em prazos prescricionais.

Assim, as normas que desclassificam tipos sancionadores e concedem beneficios mate-
riais aos acusados retroagem, desde que mais benéficas a imputado. Nesse caso, a agao de im-
probidade devera ser julgada improcedente. Assim como as normas que descaracterizam tipos
culposos retroagem e as norma que alteraram o conceito de dolo genérico para dolo especifico
também retroagem, impactando as agdes em curso no pais. Trata-se, nos dois casos, de normas
que alteram a tipicidade das condutas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme se extrai da exposicdo de motivos da Lei de Improbidade Administrativa, sua
finalidade era combater a cultura corrupta que malfere os recursos publicos brasileiros. A voca-
¢ao da lei nunca foi a penalizagao do inabil, mas do agente publico corrupto, pelo que necessaria
a diferenciacao entre ilegalidade e improbidade administrativa. Por isso, parte significativa do
mundo juridico reage ao expressivo volume de agdes de improbidade, aduzindo que desacertos
por vezes relatados, ainda que reais, nao traduzem casos de improbidade, quando ausente a
desonestidade do comportamento.

O Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador se correlacionam por exteriorizarem
ambos a manifestagdo penalizadora do Estado e por integrarem o mesmo género, qual seja, o
Direito Punitivo.

Diante o exposto, resta evidente que a questdo nao é simples. Se de um lado a possibi-
lidade do ajuizamento da acao rescisoria ora defendida concede a retroatividade benigna, direito
fundamental de raiz constitucional, em contrapartida modo a coisa julgada, fundamento da segu-
rancga juridica, é também constitucionalmente protegido e ndo pode ser esquecido. Seria 0 caso
de colisdo entre principios e direitos fundamentais, a ser vislumbrado sob o prisma da técnica
da proporcionalidade, mediante sopesamento a ser realizado pelo Poder Judiciario, quando do
julgamento e da fixagao de teses.
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E importante buscar a pacificacdo de entendimentos, porque situagées juridicas idénti-
cas nao podem ser tratadas como se diversas fossem, sob pena de violagdo a isonomia, a segu-
rancga juridica e a propria credibilidade da funcéo jurisdicional.
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