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A NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E A RETROATIVIDADE DAS
MODIFICACOES BENEFICAS PARA OS INFRATORES

THE NEW ADMINISTRATIVE IMPROBITY LAW AND THE RETROACTIVITY OF
BENEFICIAL MODIFICATIONS FOR VIOLATORS

Tacio Bernard Soares Clementino

RESUMO

O presente trabalho tem com fulcro analisar as modificagdes decorrentes da nova lei
de improbidade administrativa no sentido de excluir a responsabilizagao de atos na
modalidade culposa que importem prejuizo ao erario e a possibilidade de aplicagao
retroativa das novas normas nos processos ja em cursos e decorrente de condutas
anteriores as modificacdes. O trabalho se divide em trés se¢des para melhor estreitar
e delimitar o presente tema, incialmente apresentado a improbidade administrativa e
a sua inclusao no direito brasileiro com o germinar da responsabilidade administrativa
por atos decorrentes de condutas classificadas como improbidade administrativa, na
secao seguinte é tratada a exclusdo da modalidade culposa dos casos de improbidade
administrativa e suas consequéncias para a atuagao dos agente publicos em geral, e,
por fim, na ultima secao é estudada a questao principal referente a possibilidade ou
nao de aplicagao do principio da retroatividade da lei mais benéfica as modificagbes
na lei de improbidade administrativa para que elas passem a ser aplicadas aos
processos e procedimento ja em vigor no momento da publicagdo da nova legislagao
e que nao tinham sido resolvidos naquele momento. No presente trabalho, é utilizado
o método de pesquisa dedutivo para tragcar um conceito geral sobre improbidade
administrativa e as modificacbes trazidas pelas modificagcdes normativas no direito
brasileiro, sendo utilizados os métodos de procedimento histérico, comparativo,
interpretativo e analitico, com analise de textos e documentos sobre o tema. Por fim,
conclui-se que que as modificacbes na lei de improbidade administrativa trouxeram
um novo carater as penalidades previstas na referida legislagdo no que tange a
exclusdo da modalidade culposa de atos de improbidade que causem prejuizo ao
erario. Conclui-se, contudo, que a retroatividade da lei mais benéfica deve ser aplicada
aos casos de improbidade administrativa perante a nova legislacao, tendo em vista a
garantia da seguranga juridica e aplicagdo dos principios atinentes ao direito
administrativo sancionador, mesmo que ainda pendente de uniformizagao pelo STF.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Culposa; Retroatividade.

ABSTRACT

The purpose of this work is to analyze the modifications resulting from the new law of
administrative impropriety in the sense of excluding the liability of acts in the culpable



modality that cause damage to the treasury and the possibility of retroactive application
of the new norms in processes already in progress and resulting from conducts prior
to modifications. The work is divided into three sections to better narrow and delimit
the present theme, initially presenting administrative improbity and its inclusion in
Brazilian law with the germination of administrative responsibility for acts resulting from
conduct classified as administrative improbity, in the following section the exclusion of
the culpable modality of cases of administrative impropriety and its consequences for
the performance of public agents in general, and, finally, in the last section, the main
question is studied regarding the possibility or not of applying the principle of
retroactivity of the most beneficial law to the modifications to the administrative
impropriety law so that they will be applied to processes and procedures already in
force at the time of publication of the new legislation and which had not been resolved
at that time. In the present work, the deductive research method is used to outline a
general concept of administrative improbity and the changes brought about by
normative changes in Brazilian law, using the methods of historical, comparative,
interpretative and analytical procedure, with analysis of texts and documents About the
subject. Finally, it is concluded that the changes in the law of administrative impropriety
brought a new character to the penalties provided for in that legislation regarding the
exclusion of the culpable modality of acts of improbity that cause damage to the
treasury. It is concluded, however, that the retroactivity of the most beneficial law
should be applied to cases of administrative improbity under the new legislation, with
a view to guaranteeing legal certainty and application of the principles related to
sanctioning administrative law, even if standardization is still pending by the STF.

Keywords: Administrative Improbity; Guilty; Retroactivity.

1 INTRODUGAO

A Constituicao Federal de 1988 trouxe enormes inovagdes em relagdo a
administracdo publica e a busca de responsabilizacdo dos agentes publicos por
condutas que nao cumprisse com as normas publicas, entre elas, estdo estampados
os principios administrativos da LIMPE, quais sejam: Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

A Moralidade, como principio constitucional expresso na carta magna tem um
papel fundamental na administracdo publica, ndo s6é na maneira de atuacado dos
agentes publicos, mas, principalmente, no que tange a fiscalizagdo das condutas
praticadas por esses agentes, que devem respeitar néo so o principio da Legalidade,
mas um conceito mais extenso e indescritivel, que seria o da moralidade objetiva, no
caso da administragao publica em geral.

O presente artigo busca analisar a aplicagdo dos principios constitucionais
expressos com a sistematica legal aplicada pela legislagao referente a improbidade
administrativa, que foi modificada pela lei n® 14.230/2021, e trouxe mudanga que
podem trazes maleficios ou beneficios para a responsabilizagdo de agente publicos
que praticarem condutas incompativeis com os referidos principios constitucionais.

O presente estudo é necessario pela ampla modificagcdo na legislagcado
anteriormente existente, mas ampla ndo sé no numero de artigos modificados e sim



em relacdo ao conteudo modificado, que pode trazes diversas alteragdes em toda a
sistematica de responsabilizagdo ou ndo dos agentes publicos por suas condutas.

Em que pese as alteragcdes serem tratadas em pontos especificos e existirem
diversas teorias sobre as referidas, tem-se que o principal ponto a ser tratado no
presente artigo € a restricdo de aplicagcdo da lei de improbidade administrativa
somente a condutas praticadas com dolo pelo agente publico e a (im)possibilidade de
ultratividade da aplicacdo da nova lei de improbidade administrativa a casos anteriores
a sua entrada em vigor?

O presente trabalho tem como objetivo geral a analise acerca do melhor
entendimento juridico e legal acerca da possibilidade ou ndo de retroatividade
benéfica das modificacbes apresentadas pela nova lei de improbidade administrativa
nos casos anteriores a sua vigéncia. Para isso, trabalha diante dos objetivos
especificos de delimitar as principais modificagdes apresentadas pela nova lei de
improbidade administrativa, como as modificagcbes podem influenciar nos processos
em curso € na atuacgao dos agentes publicos, e, por mim, as possibilidades diante da
iminente retroatividade das normas da nova lei de improbidade.

Esse estudo tem grande importancia para os dias atuais, tendo em vista que
busca evidenciar a sociedade a importancia do combate as condutas elencadas como
improbidade administrativa, e, além disso, o dever do Estado de punir aqueles
individuos que praticarem de maneira unitario ou reiterada as referidas condutas.

Diante disso, faz-se necessario estabelecer os principais pontos a respeito do
tema e das modificagdées que a lei 14.230/2021 implementou na Lei de Improbidade
Administrativa, bem como firmar o entendimento acerca da teoria da ultratividade legal
pode ou ndo ser aplicada a nova lei de improbidade.

Diante disso, o presente artigo sera discorrido em trés se¢des. A primeira trata
do conceito de improbidade administrativa em si no direito brasileiro, a sua criagcao e
implementagdo até a promulgacédo da lei 8.429/1992 e suas modificagbes com o
decorrer do tempo. A segunda abordara as modificagdes especificas trazidas pela Lei
n° 14.230/2021, principalmente no que tange a alteracdo no carater subjetivo das
condutas elencadas como improbidade administrativa, visto que a nova legislagéo
trouxe expressamente a exigéncia de condutas praticadas de maneira dolosa para a
responsabilizacdo perante a lei. Ja na ultima sec¢ao trataremos da discusséo acerca
da possibilidade de retroatividade ou ndo das modificacdes apresentadas perante a
lei de improbidade administrativa, utilizando-se como paradigma as normas do direito
brasileiro em geral e do direito administrativo sancionador.

Busca-se utilizar como objeto de pesquisa a nova lei de improbidade
administrativa, assim chamada aquela que trouxe severas modificacbes a lei de
improbidade administrativa ja existente e que causou, e ainda causa, diversas
discussdes na jurisprudéncia e na doutrina patria, principalmente no que tange a
aplicagado da lei de improbidade aos casos pretéritos e como suas modificacdes
poderiam acabar beneficiando os infratores da legislagdo de improbidade, visto que
caso seja possivel a sua aplicagao retroativa em alguns caso, vislumbrar-se-ia a
possibilidade de impunidade dos agentes publicos punidos pela referida legislagao
anterior.

Por isso, o presente artigo propde-se a analisar a estrutura atual da lei de
improbidade administrativa no que tange as modificagdes principais trazidas pela Lei
n°® 14.230/2021 e que tem, atualmente, maior relevancia no cenario juridico e na
responsabilizagado dos agentes publicos por suas condutas.
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2. A Nova Lei de Improbidade Administrativa e as suas repercussoées diante do
direito brasileiro
2.1. Advento da Improbidade e a Lei 8.429/92

Inicialmente, a improbidade administrativa foi elencada no direito brasileiro na
Constituicao Federal de 1988, que trouxe uma enorme inovagao no que tange a busca
pela moralidade administrativa como um de seus principios expressos e trouxe, ainda,
uma série de dispositivos que elencavam a possibilidade de puni¢cdo para atos de
agente publicos que transgredisse os principios constitucionais, elencados, naquele
momento, como improbidade administrativa.

E o que podemos ver da leitura do art. 37, § 4° da Constituicdo Federal:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma

e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.

A respeito da improbidade prevista na Constituicdo Federal, ndo podemos
confundir o principio da Moralidade contido expressamente na constituicdo com a
improbidade, mesmo que ambos tenham relacao clara, a probidade esta contida no
conceito de moralidade, ou seja, a moralidade € mais ampla e a violagao da probidade
importaria uma violagdo da moralidade, mas nem sempre a violagdo da moralidade
estaria atrelada a um caso de Improbidade Administrativa.

Assim, mesmo diante da ndo existéncia de uma igualdade entre os conceito de
probidade e moralidade, a verdade € que a Constituicdo Federal deixou claro a sua
intencdo de utilizar o conceito de moralidade para buscar uma punicdo para atos
administrativos que vao de encontro aos principios constitucionais e administrativos,
entrando assim na ceara da probidade, € o que entende a doutrina de Fernanda
Marinela (2018, p 87):

A Constituicdo Federal, ao consagrar o principio da moralidade, determinou
a necessidade de sua protegao e a responsabilizagcao do administrador
publico amoral ou imoral. Para tanto, encontram-se no ordenamento juridico
inUmeros mecanismos para impedir atos de imoralidade, como, por exemplo,
regras sobre improbidade administrativa, no art. 37, § 4°, da CF e na Lei n.
8.429/92; os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica e de
outros agentes politicos, art. 85, V, da CF; os remédios constitucionais,
principalmente a acéo popular, prevista no art. 5°, LXXIIl, também da CF; a
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000) e,
recentemente, a Lei n. 12.846/2013, denominada Lei de Probidade
empresarial ou Lei Anticorrupgao58, além de outros instrumentos.

Porém, conforme verifica-se, a Constituicao Federal somente tratou do tema de
maneira pontual, mas sem especificar todas as suas especificidades, visto que deixou
essa tarefa para o legislador ordinario, conforme preceitua Spitzcovsky (2019, p. 148-
148):

Em que pese a importancia atribuida ao tema, importante destacar que a
Constituicdo Federal pouco se referiu a ele, limitando-se a previsdes
pontuais, deixando que a matéria ficasse na dependéncia da regulamentagao
por meio de lei, 0 que acabou por se verificar somente em 1992, com a edigcao
da Lei n. 8.429, que disciplinou a questao.
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Nesse sentido, a Constituicdo Federal foi o marco inicial para a busca de
responsabilizagdo por improbidade administrativa por condutas (definidas em lei
posterior) caracterizadas como ato de improbidade que importariam diversos tipos de
penalidades, visto que a propria carta magna dispde, em seu art. 37, § 4°.

Percebe-se entdo que a norma contida no art. 37, § 4°, da Constituicao Federal
€ claramente uma norma Constitucional de Eficacia Limitada, pois, mesmo sendo
dotada de eficacia constitucional necessita de outra norma para produzir seus efeitos
plenos, motivo esse que levou o legislador ordinario a editar a Lei 8.429/92 para
regulamentar o tema referente a Improbidade Administrativa.

Sobre o tema, dispde Carvalho (2020, p. 1261):

No ambito infraconstitucional, a Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), promulgada com fundamento no art. 37, § 4.°, da CRFB,
define os sujeitos e os atos de improbidade, as respectivas sangdes, as
normas processuais, entre outras questdes relacionadas ao tema.

Cumpre ressaltar que a Lei n® 8.429 de 1992 surgiu diante da necessidade de
que o ordenamento juridico brasileiro tinha, e ainda tem, de buscar coibir condutas
que atentem contra a ma prestacao e utilizagao do dinheiro publico, visto que desde
os primordios temos a existéncia de uma grande taxa de corrupgéo instalada no
sistema brasileiro, conforme verifica-se da prépria exposigao de motivos da referida
legislagao ao tratar sobre o tema:

Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que, infelizmente,
ainda afligem o Pais, é a pratica desenfreada e impune de atos de corrupgéo
no trato com os dinheiros publicos, e que a sua represséo, para ser legitima,
depende de procedimento legal adequado - o devido processo legal - impde-
se criar meios proprios a consecucdo daquele objetivo sem, no entanto,
suprimir as garantias constitucionais pertinentes, caracterizadoras do estado
de Direito (BRASIL, 1991, p. 74).

Com o advento da referida lei buscou-se tragas os principais pontos a respeito
da improbidade administrativa no direito brasileiro, conforme explica Spitzcovsky
(2019, p. 149):

Na referida lei, serdo em sequéncia abordados itens relacionados as
hipéteses configuradoras de improbidade; as ag¢des previstas em nosso
ordenamento juridico para o combate de atos dessa natureza e ainda as
questdes relacionadas a sangbes a serem aplicadas por aqueles que
experimentarem condenacéo, e, por fim, os prazos de prescrigao.

Ora, percebe-se a extrema importancia da promulgacao da referida lei para
garantir eficacia ao dispositivo constitucional que trata da improbidade administrativa
no Brasil, conforme sera visto a seguir.

A Constituicao Federal de 1988 mostrou o germinar do conceito de improbidade
administrativa perante a nova ordem constitucional implantada, porém deixou a cargo
do legislador ordinario trazer a disciplina completa sobre o tema, tragar suas
limitagdes, regras, aplicagdes, entre outras coisas.

Diante disso, foi criada e promulgada a Lei n°® 8.429/92, lei federal de
aplicabilidade nacional, com o intuito de garantir eficacia plena as determinagdes
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constitucionais sobre a improbidade administrativa. E o informa Carvalho (2020, p.
1261):

Isto porque a referida norma trata de atos de improbidade e das respectivas
sangdes que tém natureza, primordialmente, civel ou politica, bem como
estabelece normas sobre processo judicial, cabendo a Unido legislar
privativamente sobre essas matérias, na forma do art. 22, |, da CRFB.

A lei de improbidade trouxe inicialmente as modalidades existentes de
improbidade administrativa, ou seja, as possibilidades de configuracdo da referida
conduta em relacdo a cada caso, visto que a lei traz a existéncia de trés tipos de atos
de improbidade, sendo eles: 1) os que importam enriquecimento ilicito; 2) os que
causam prejuizo ao erario; e, 3) os que atentam contra principios da Administragéao
Publica.

De maneira resumida, podemos definir os atos que importam enriquecimento
ilicito como sendo aqueles atos praticados por determinados agentes que geram em
razao de sua funcao algum tipo de vantagem patrimonial ou acréscimo patrimonial em
seus bens, ou seja, o individuo utiliza-se de alguma das condutas previstas no art. 9°
da Lei de Improbidade Administrativa para efetivamente se beneficiar
economicamente, tendo, para isso, utilizado o cargo ou fungdo que ocupa perante a
administracao publica (Nohara, 2019).

De outro ponto, os atos que causam prejuizo ao erario s&o aqueles em que o
agente, por meio de sua conduta, gera um prejuizo a administragédo publica por perda,
desvio, dilapidacdo ou outra conduta entre as contidas no art. 10 da Lei de
Improbidade Administrativa. Diante disso, € necessario salientar que nao existe a
obrigatoriedade de que haja algum acréscimo patrimonial para o agente causador do
dano, mas sim que existe o efetivo dano ao patriménio da Administracido Publica
decorrente da conduta ilicita (Nohara, 2019).

Ja os atos de improbidade podem se caracterizar quando atentarem contra os
principios da administragao publica, conceito mais geral que os anteriores e podem
ser caracterizadas por diversas condutas previstas no art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa que violem os principios da administragdo publica em geral (Nohara,
2019).

Acontece que, em todos os artigos acima referidos a Lei de Improbidade
Administrativa traz uma série de condutas que se encaixam em cada situagao
especifica, ora como atos que importem enriquecimento ilicito, ora como atos que
gerem prejuizo ao erario, e, ora como atos que violem os principios da administracéo
publica. Acontece que, mesmo se tratando de um rol amplo existente em cada artigo
nao pode-se dizer que trata-se de um rol taxativo, tendo em vista a infinidade de
condutas que podem ser caracterizadas por improbidade administrativa em alguma
das modalidade, assim, fica claro que o referido rol € meramente exemplificativo
(Rosa, 2011). Porém com o advento das modificagdes na lei de improbidade
administrativa, que serdo abordadas em segdes seguintes, muito se discute acerca
da taxatividade das condutas elencadas no art. 11 da Lei de Improbidade, apés a sua
modificacao pela Lei n°® 14.230/2021.

2.2. A Extingdo do Elemento Subjetivo Culpa da Lei de Improbidade
Administrativa e os reflexos na punibilidade de Agentes Publicos
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Inicialmente, a Lei de Improbidade Administrativa previa que uma de suas
modalidades (Atos que causem prejuizo ao erario) poderia ser caracterizada quando
o elemento subjetivo da conduta do agente fosse o Dolo ou a Culpa, conforme previa
a redacgao do art. 10, da Lei n°® 8.249/92 (Redacé&o anterior a Lei n° 14.230/2021):

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa les&o ao erario
qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagéo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

Percebe-se que a referida lei quis, nesse momento, garantir uma punibilidade
maior aos agentes publicos que causassem prejuizo ao erario ndo somente punindo
aqueles que praticassem a conduta com dolo, mas, do mesmo modo, punindo as
condutas praticadas a titulo de culpa, seja a culpa mediante negligéncia, imprudéncia
ou impericia.

Ocorre que, antes mesmo das modificagdes ocorridas na referida legislagao
muito ja se discutia acerca da validade ou ndo da aplicagdo da Lei de Improbidade
Administrativa em condutas culposas, havendo uma clara divisdo entre doutrinadores
no cenario nacional.

Ora, uma parcela da doutrina ja entendia, mesmo antes das modificagbes
posteriormente ocorridas que nao era cabivel a aplicacdo da lei de improbidade em
casos de condutas praticadas pelos agentes publicos em que tenha o mesmo
concorrido para suas agdes em negligéncia, imprudéncia ou impericia, ou seja, nos
casos em que se aplicariam a modalidade culposa. De outro ponto, alguns
doutrinadores entendiam, mesmo anteriormente, que existia a possibilidade, tendo em
vista a sua propria defini¢gao legal, de punicéo pela modalidade culposa pelos atos de
improbidade administrativa.

Bittencourt Neto (2017, p. 206-209) se posicionou no sentido de que somente
existiria a improbidade administrativa nos casos em que ficasse evidenciada a conduta
dolosa por parte do agente e, além disso, a comprovada ma-fé por parte da pratica de
conduta dolosa com o fim de provocar algum maleficio a administragdo publica,
demonstrando assim a sua desonestidade, o que n&o estaria configurado se aceitasse
a pratica da referida conduta na modalidade culposa.

Ora, para o doutrinador um requisito necessario para afericdo da existéncia ou
nao de violagdo a moralidade e, consequentemente, a lei de improbidade
administrativa seria a necessidade de configuragdo evidente de que a pratica da
conduta pelo agente publico foi realizada na modalidade dolosa. E mais do que isso,
seria necessario que o dolo praticado pelo agente fosse um dolo especifico, ou seja,
com o fim especial de provocar algum maleficio a administracdo publica em geral,
podendo ser configurada qualquer das modalidades de improbidade administrativa.

Porém, mesmo a existéncia de controvérsia por parte da doutrina acerca da
possibilidade ou nido de existéncia da responsabilizagcdo por condutas culposas no
ambito da improbidade administrativa, sempre foi consenso a existéncia de
necessidade de elemento subjetivo da conduta para a configuracdo do ato de
improbidade, o que demonstra a impossibilidade de uma responsabilizagao objetiva.

Nesse sentido entende Di Pietro (2017, p. 1093):

A responsabilidade objetiva, além de ser admissivel somente quando prevista
expressamente, destoa do sistema juridico brasileiro, no que diz respeito a
responsabilidade do agente publico, a comegar pela prépria norma contida
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no artigo 37, § 6°, da Constituicdo, que consagra a responsabilidade objetiva
do Estado por danos causados a terceiros, mas preserva a responsabilidade
subjetiva do agente causador do dano. Quando muito, pode-se dizer que, em
algumas hipoteses de atos de improbidade, em especial nos que causam
enriquecimento ilicito, a culpa € presumida. No caso da lei de improbidade, a
presenca do elemento subjetivo é tanto mais relevante pelo fato de ser
objetivo primordial do legislador constituinte o de assegurar a probidade, a
moralidade, a honestidade dentro da Administragcdo Publica. Sem um minimo
de ma-fé, ndo se pode cogitar da aplicacao de penalidades tdo severas como
a suspensao dos direitos politicos e a perda da fungao publica.

Ora, ndo se pode aplicar uma responsabilidade objetiva perante a improbidade
administrativa, pois seria uma clara violagdo dos valores constitucionais basilares do
direito brasileiro.

Diante da tamanha controvérsia ja existente entre a doutrina no que se refere
a inconstitucionalidade da modalidade culposa presente na Lei de Improbidade
Administrativa, o assunto ganhou novo com a promulgacao da Lei n® 14.230/2021 que
trouxe profundas modificagdes na Lei de Improbidade, sendo que uma delas foi a
extingdo da modalidade culposa anteriormente prevista no art. 10 da Lei 8.249/92 para
garantir a sua aplicagao somente em condutas praticadas dolosamente pelo agente
publico.

Com a referida modificacdo o art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa
passou a ter a seguinte redagéo:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa les&do ao erario
qualquer agdo ou omissao dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente,
perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

Acontece que, diante das diversas criticas e posicionamentos contrarios a
respeito da aplicagdo da LIA na modalidade culposa a modificacdo da legislagao
nesse ponto ja era esperada, visto que, muitas vezes a propria finalidade da lei era
colocada em segundo plano para que ocorressem excesso de punigbes e
denunciag¢des fundadas em cunho politico e eleitoral para tentar prejudicar agentes
publicos (Cardoso; Rodrigues; Zupelli, 2022).

Por outro lado, a modificagao tem sido bastante debatida nos dias atuais pelo
fato de gerar uma diminuicdo nas hipdteses de punigdo por meio da Lei de
Improbidade Administrativa, que pode ser entendido como um afrouxamento nas
punicdes de condutas que violem a Administracdo Publica em Geral, especificamente
naquelas condutas que causem prejuizo ao erario (Uchéa, 2022).

Ora, da simples leitura do dispositivo legal antes e depois da modificagcao
legislativa, percebe-se que a expressao “culposa” foi suprimida, ficando, agora,
somente a expressao “agao ou omissao dolosa”, ou seja, qualquer conduta culposa
praticada no ambito do referido artigo ndo sera mais considerada como infragao
punivel perante a Lei de Improbidade Administrativa, o que denota uma diminuicéo
nas hipoteses de punigéo e, por conseguinte, uma menor amplitude de aplicagéo da
referida lei.

O proprio artigo 1° em seus paragrafos passaram a dispor o seguinte (BRASIL,
2021):
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§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021);

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcangar o resultado
ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade
do agente. (Incluido pela Lei n°® 14.230, de 2021);

§ 3° O mero exercicio da fungdo ou desempenho de competéncias publicas,
sem comprovacao de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por
ato de improbidade administrativa. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021).

Para a nova legislagdo que modificou a lei de improbidade administrativa,
somente s&o considerados como atos de improbidade administrativa aquelas
condutas praticadas na modalidade dolosa, ou seja, aquelas em que estao presentes
a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos artigos
correspondentes da lei de improbidade.

Com isso, o legislador buscou claramente excluir da apreciagéo do judiciario e
a tipificacao legal das infragbes administrativas na modalidade culposa perante a lei
de improbidade, tendo em vista que dispds exclusivamente sobre a modalidade dolosa
nas modificagdes trazidas para a lei de improbidade.

Além disso, cumpre ressaltar que ndo é qualquer ato doloso que sera punido e
investigado pela nova lei de improbidade administrativa, pois sao claros os requisitos
para que a conduta dolosa do agente publico seja inicialmente investigada e
possivelmente punida pela nova legislagdo, tendo em vista que somente serao
punidas aquelas condutas dolosas que tenham um fim especial de agir, ou seja, que
buscam clara e comprovadamente o fim ilicito e que gere alguma violagdo nas
condutas previstas na lei de improbidade.

A prépria lei prevé, atualmente, que a nao comprovacgao do fimilicito na conduta
do agente publico ao exercer suas funcgdes ira afastar imediatamente qualquer
responsabilidade por ato de improbidade administrativa, ficando, assim, clara a
necessidade de comprovacg&o de uma conduta com dolo especifico para atingir algum
dano para administracao.

A doutrina ainda n&o analisou de maneira aprofundada o referido tema mesmo
se tratando de extrema importancia para a defesa da Administracdo Publica como um
todo e para caracterizar os atos definidos como improbos pela Lei de Improbidade
Administrativa.

Porém, mesmo diante da pouca manifestacdo doutrinaria sobre o tema no atual
momento, as vozes mais atuantes delimitam que as modificagdes trazidas pela nova
Lei de Improbidade Administrativa garante a possibilidade de gestores agirem de ma-
fé e atuarem de maneira negligente, imprudente ou imperita, sem que haja,
posteriormente, qualquer tipo de punigao pela lei de Improbidade Administrativa, ou
seja, caso um gestor ocasionasse dano ao erario por sua ma atuagao publica de
maneira negligente ndo estaria incluido em casos de improbidade administrativa, o
que aumentaria o numero de impunidades e a sensag¢ao de afrouxamento do combate
a corrupgao (Valle, 2021).

Ao analisar o tema, Martins (2020), ao analisar o Projeto de Lei que originou a
modificagao legislativa para a retirada da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa, entende que a modificacao fragiliza a defesa e a protegao a probidade
administrativa e ao bem publico, visto que retira da sistematica a possibilidade de
punicdo de condutas praticadas por gestores que atentem contra a propria
administragcado publica e contra o interesse dos administrados, retirando, assim, a
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responsabilidade de suas condutas no exercicio do cargo publico perante a Lei de
Improbidade Administrativa.

Ainda nesse ponto, o referido autor (Martins, 2020) explica que: “Certo é que a
reprovagdo merecida por quem age com culpa no trato da coisa publica ndo pode ser
igual a de quem age com ma-fé e desonestidade, de modo deliberado. Ora, para ele
€ necessaria a clara diferenciacio entre conduta dolosa e culposa, visto que se tratam
de graus de culpabilidade diferentes, sendo um mais grave do que o outro, e
necessitando de uma punigdo mais enfatica.

De certo que a modificagao da nova legislagao busca claramente punir de uma
maneira mais rigorosa quem realiza uma conduta culposa com o fim especial de agir
para pratica de ilicitos que causem algum prejuizo para a administragdo publica,
porém, essa busca ndo pode excluir de maneira ampla e irrestrita as condutas
praticadas em modalidade culposa, € o que entendem certa parte da doutrina
brasileira sobre o tema

Urge salientar que existe entendimento diverso e favoravel a modificagdo
gerada pela Lei n°® 14.230/21 que excluiu a modalidade culposa da Lei de Improbidade
Administrativa, explicando que a Lei de Improbidade busca punir os atos dolosos
como condutar praticadas de maneira desoneste e com ma-fé pelo gestor publico,
sendo que ndo poderiam ser colocados no mesmo patamar condutas praticadas com
culpa ou p negligéncia, pois ndo estaria configurada a ma-fé do agente em causar
dano e prejuizo a coisa publica, diferente do que fica evidenciado na conduta praticada
dolosamente.

A Lei de Improbidade nao pode ser usada para punir servidores ou gestores
inaptos para a sua fungao que realizem danos de maneira negligente ou imperita, para
isso existem as ferramentas de investigagdo adequadas como o Processo
Administrativo Disciplinar para os Servidores Publicos responderem por suas
condutas e o controle mediante o sistema eleitoral para o proprio povo decidir acerca
da aptidao dos gestores publicos em ocupar aqueles cargos (Valle, 2021).

Assim, tendo em vista o curto prazo da modificacdo legislativa da Lei de
Improbidade Administrativa, ainda busca-se entender quais as consequéncias dessa
modificagao perante os gestores publicos no geral, visto que encontram-se protegidos
contra punigdes de atos culposos perante a legislagéo referente, mas ndo deixam de
ter responsabilidade ao manter a boa administragao perante o seu ambito de atuacgao,
visto que n&o excluem a sua responsabilidade civil e criminal por suas condutas
praticadas.

2.3. A (IR)Retroatividade da Lei de Improbidade Administrativa frente as suas
modificagoes

As modificagbes realizadas pela Lei n° 14.230/21 trouxeram diversas
alteracdes da Lei de Improbidade, principalmente, no que tange a sistematica de
aplicacéo da referida legislacdo, como € o caso da exclusdo da modalidade culposa
do art. 10 e, com isso, surgiu, na doutrina, o questionamento acerca da possibilidade
ou n&o de aplicagdo retroativa da nova lei de improbidade administrativa aos casos
anteriores a sua entrada em vigor.

Nao se trata meramente de aplicacéo retroativa de uma nova interpretacéo
administrativo, visto que isso é vedado no ambito dos procedimentos administrativos
(art. 2°, p.u., XIll, da Lei n® 9.784/99), o que se tem aqui o questionamento acerca da
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aplicacao retroativa de uma nova legislagdo no ambito dos procedimentos de
improbidade administrativa.

Ora, caso exista a possibilidade de aplicacao retroativa, os casos processados
em que fora aplicada a penalidade na modalidade culposa do art. 10 da lei de
improbidade ou que ainda encontrarem-se sendo processados deveriam ser revisados
pela aplicagcdo da retroatividade da lei mais benéfica, mas ndo é uma simples
afirmacdo ou nao, tendo em vista que a nova Lei de Improbidade nao trata
expressamente acerca do tema.

Porém, a nova lei de improbidade determina a aplicacdo das normas atinentes
ao direito administrativo sancionador, conforme prevé seu art. 1°, § 4°: “§ 4° Aplicam-
se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do
direito administrativo sancionador’.

Osodrio (2021) defende que o direito administrativo sancionador ja deveria ser
caracterizado como definidor das acbes de improbidade administrativa desde os
primérdios de sua instituicido no direito brasileiro, mesmo diante dos casos de
aplicagao do direito administrativo perante o Poder Judiciario.

Ora, percebe-se que a Lei de Improbidade administrativa apds as suas
modificagdes retirou a modalidade culposa do rol de aplicagdes da lei de improbidade
e, consequentemente, diminuiu a sua aplicacdo em amplitude, assim, por ébvio, tem-
se que a modificagdo realizada referente a retirada da modalidade culposa de
improbidade administrativa € um beneficio, ou seja, trata-se de lei posterior mais
benéfica.

Acontece que, a jurisprudéncia brasileira entende, em sua maioria, que as
garantias de direito penal que beneficiam os réus devem ser aplicadas por simetria ao
direito administrativo sancionador, o que implicaria na retroatividade da lei mais
benéfica para privilegiar os acusados, nos termos do art. 5°, XL, da Constituicao
Federal, conforme ja decidiu o Ministro Alexandre de Morais no julgamento do RG no
RE c/ Ag n°® 1.175.650/PR.

E preciso entender, também, por qual motivo a jurisprudéncia entende, no que
tange aos tribunais superiores, que as garantias do direito penal devem ser aplicados
ao direito administrativo sancionador, tendo em vista que, pelo menos em tese, se
tratam de ramos diversos do direito.

O Direito Administrativo Sancionador, como o proprio nome informa, € uma
vertente do Direito Administrativo que tem como base a busca pela garantia da
integridade administrativa com a punic&o por atos de extrapolem a legalidades e os
regramentos previstos para os ilicitos administrativos, ou seja, atendendo as suas
devidas proporgdes e peculiaridades, tem-se que o Direito Administrativo Sancionador
guarda ampla relagdo com o Direito Penal.

A doutrina nem sempre é unanime em tratar acerca da aproximacgao e similitude
entre do Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal, como entende Rogério
Greco (2009) pela similitude entre os diversos tipos de ilicitos, sendo que a diferenca
entre eles serias a sua gravidade o que determinaria a aplicagdo de penalidades
diferentes entre os tipos de condutas praticadas, visto que nos ilicitos civis as penas
restringem-se, em sua maioria, em carater pecuniario, ja nos ilicitos penais, as penas
podem variar de acordo com o tipo até para chegar a privagao de liberdade do agente.

Ora, para quem entende a congruéncia entre Direito Penal e Direito
Administrativo Sancionador, este ultimo tem, em suas raizes, muitos dos principios
que orientam o Direito Penal e que, pelas circunstancias de aplicagao, poderiam ser
aplicados de maneira subsidiaria.
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Para essa corrente, ambos os ramos do direito (Administrativo e Penal) unem-
se em busca de criar um direito para garantir a aplicagdo de principios constitucionais
comuns a ambos, gerando assim, o Direito Administrativo Sancionador na esfera da
Administrac&o Publica (Osério, 2021).

Ora, mesmo que o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador nao
sejam totalmente iguais, eles tém grande semelhanga em suas aplicagdes,
principalmente no que tange a aplicagao dos direitos fundamentais dos acusados em
geral, com base na Constituicdo Federal, e utilizando-se como base a teoria do Direito
Publico Punitivo. Desse modo, diversas clausulas e principios estao presentes em
ambos os direitos, 0 que denota a vinculagdo, mesmo que minima, entre Direito Penal
e Direito Administrativo Sancionador (Osério, 2020).

Existente a similaridade e a congruéncia entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, percebe-se que a aplicagao do regramento contido na
prépria Constituicdo Federal € a escolha mais certa a se fazer perante as modificagdes
na Lei de Improbidade Administrativa, ou seja, € determinante a aplicagdo do principio
da retroatividade da lei mais benéfica ao acusado no ambito do Direito Administrativo
Sancionador e, consequentemente, a nova Lei de Improbidade Administrativa, tendo
em vista a determinagao contida no § 4°, art. 1° da LIA, que, em resumo, determina a
aplicagao dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador aos
casos de Improbidade Administrativa.

Ora, se para a punicao no ambito penal € aplicada a retroatividade da lei mais
benéfica, mesmo sendo um ramo em que as penalidades aplicadas s&do mais severas
em tese, a aplicacdo do ambito do Direito Administrativo Sancionador parece correta,
conforme entende Osorio (2020, p. 301): “A retroatividade decorre de um imperativo
ético de atualizacao do Direito Punitivo, em face dos efeitos da isonomia”.

Nesse mesmo sentido, entende Oliveira (2012, p. 241):

A unidade do jus puniendi do Estado obriga a transposi¢cdo de garantias
constitucionais e penais para o direito administrativo sancionador. As
minimas garantias devem ser: legalidade, proporcionalidade, presuncéo de
inocéncia e ne bis in idem.

Além disso, a jurisprudéncia dos tribunais superiores ja entende, de maneira
majoritaria, a aplicagdo do principio da retroatividade da lei mais benéfica nos casos
de Processos Administrativos Disciplinares, sendo estes uma forma de aplicagao do
Direito Administrativo Sancionador.

Ora, o proprio Superior Tribunal de Justica tem decisdes no sentido de garantir
a aplicacao da retroatividade mais benéfica das normas de direito administrativo em
processos administrativos disciplinares, como é o caso do julgamento do Agint no
RMS n° 65486/RO, que tinha como relator o Excelentissimo Ministro Mauro Campbell
Marques:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. ENUNCIADO ADMINISTRATIVO 3/STJ.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PRESCRICAO DA
PRETENSAO PUNITIVA. NAO OCORRENCIA. AGRAVO INTERNO NAO
PROVIDO. 1. A sindicancia investigativa n&o interrompe prescrigao
administrativa, mas sim a instauragdo do processo administrativo. 2. O
processo administrativo disciplinar € uma espécie de direito sancionador. Por
essa razado, a Primeira Turma do STJ declarou que o principio da
retroatividade mais benéfica deve ser aplicado também no ambito dos
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processos administrativos disciplinares. A luz desse entendimento da
Primeira Turma, o recorrente defende a prescricdo da pretensdo punitiva
administrativa. 3. Contudo, o processo administrativo foi instaurado em 11 de
abril de 2013 pela Portaria n. 247/2013. Independente da modificagdo do
termo inicial para a instauragao do processo administrativo disciplinar advinda
pela LCE n. 744/2013, a instauracdo do PAD ocorreu oportunamente. Ou
seja, os autos nao revelam a ocorréncia da prescricdo durante o regular
processamento do PAD. 4. Agravo interno n&o provido.

Ora, o proprio Superior Tribunal de Justiga ja tem o entendimento sedimentado
no sentido de garantia da aplicagdo do principio da retroatividade mais benéfica para
0 agente publico nos processos administrativos disciplinares, utilizando-se como base
a congruéncia de ideias entre o direito administrativo sancionador e os principios de
direito penal para, com isso, garantir a aplicagdo de uma norma mais benéfica para o
infrator das normas administrativas mesmo que esta seja editada posteriormente a
ocorréncia da agado ou omissao que gerou a instauragdo do procedimento
administrativo disciplinar.

Assim, pode-se entender que a Lei de Improbidade Administrativa devera
retroagir para aplicar-se aos casos em andamento que ndo tiveram julgamento
transitado em julgado. Em que pese as diversas modificagdes elencadas pela nova lei
de Improbidade Administrativa, a que gera mais duvida acerca de sua aplicagéo
retroativa é referente a exclusdo da modalidade culposa nos atos de improbidade
administrativa que geram danos ao erario (art. 10, Lei n°® 8.429/92), pois existe uma
clara exclusao de ilicitude no que se refere aos atos culposos anteriormente descritos
na antiga redagao do art. 10, porém, ha de se ressaltar que essa exclusao de ilicitude
somente produz efeitos referente as sangdes previstas na lei de improbidade.

Diante dessa modificacdo referente as condutas culposas na Lei de
Improbidade Administrativa, aparece na doutrina atual um questionamento acerca da
aplicagao retroativa aos processos em curso por condutas culposas definidas na
antiga redacéo do art. 10 da Lei n°® 8.429/92: Os processos em curso deverao ser
julgados improcedentes com resolu¢ado de mérito, deverao ser extintos sem resolugao
do mérito por perca de seu objeto ou devera ser aplicada a regra constante no art. 17,
§ 16, da Lei n°® 8.429/92 (Incluido pela Lei n°® 14.230/21).

Inicialmente, cabe salientar que a respeito da possibilidade ou ndo de
retroatividade da lei mais benéfica, sera partido da premissa que a nova lei de
improbidade administrativa podera ser aplicada de maneira retroativa naqueles casos
em que se verifigue um beneficio para o acusado ou denunciado, por forca da
aplicagao simétrica dos principios do Direito Penal no Direito Administrativo
Sancionador.

Diante disso, a primeira possibilidade que aparece para o aplicador do direito é
a possibilidade de extingdo do processo sem resolugao de mérito pela superveniéncia
da perca do objeto da demanda, ora, se o infragdo de improbidade que anteriormente
era prevista na modalidade culposa e com as modificagdes legislativas passou a n&o
ser mais tida e nem acompanhada como infragao pela retida da modalidade culposa
da Lei de Improbidade, ndo ha que se falar em objeto a ser penalizado, tendo em vista
que a conduta punivel pela lei de improbidade n&do mais existe, 0 que ensejaria a
extingdo do procedimento sem resolugdo de mérito. Porém, a doutrina atualmente
entende que nesse caso nao se aplicaria a extingdo do processo sem resolugcado do
mérito, mas sim uma segunda possibilidade, que seria o julgamento improcedente da
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demanda com resolugdo de mérito, fazendo, assim, a aplicagdo da coisa julgada
material.

Essa segunda possibilidade (Improcedéncia da demanda), tem ganhado muita
forca na doutrina, principalmente pela aplicagdo do § 11°, do art. 17 da Lei de
Improbidade Administrativa, que determina: “§ 711. Em qualquer momento do
processo, verificada a inexisténcia do ato de improbidade, o juiz julgara a demanda
improcedente”.

Ora, tendo a aplicacdo retroativa da lei de improbidade administrativa ganhado
eficacia perante os procedimentos em curso sem decisao transitada em julgado, deve-
se prevalecer que o ato culposo anteriormente previsto deixou de existir e, assim,
entraria a possibilidade de aplicagdo do § 11, o que determinaria o imediato
julgamento da acao de improbidade administrativa com resolugdo de mérito.

Nesse mesmo sentido, a doutrina majoritaria ja entendia mesmo antes da
modificagdo legislativa que a impossibilidade juridica do pedido (que, no presente
estudo se mostra pela inexisténcia posterior da infracdo no ambito da improbidade
administrativa) ndo ensejaria a extingao do feito sem resolugdo do mérito, mas sim a
imperiosa determinacao de improcedéncia do pedido autoral.

N&o existe mengdo da impossibilidade juridica do pedido como hipdtese de
inépcia da peti¢ao inicial, que ensejaria julgamento do feito sem resolu¢gao do mérito,
porém existe a criagcdo de varias hipéteses de improcedéncia liminar do pedido, entre
as quais poderia ser incluida tranquilamente a hipétese de improcedéncia nos casos
de impossibilidade juridica do pedido, de modo que a auséncia do requisito
“possibilidade juridica do pedido” pode ser encaixada como caso de improcedéncia
liminar do pedido (Didier, 2019).

Nesse mesmo sentido, o STJ ja decidiu de maneira reiterada que a
possibilidade juridica do pedido € uma matéria de mérito a luz do atual CPC, logo a
impossibilidade juridica do pedido determinaria o julgamento do feito com resolugao
de mérito, conforme REsp n° 1.157.123/SP.

Acontece que, além dessas duas possibilidades a respeito da aplicagao
retroativa, parte da doutrina tem entendido a existéncia de uma terceira possibilidade,
prevista no § 16, do art. 17, da Lei de Improbidade Administrativa:

§ 16. A qualquer momento, se o magistrado identificar a existéncia de
ilegalidades ou de irregularidades administrativas a serem sanadas sem que
estejam presentes todos os requisitos para a imposigdo das sangdes aos
agentes incluidos no polo passivo da demanda, podera, em deciséo
motivada, converter a agcao de improbidade administrativa em agao civil
publica, regulada pela Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985.

Ora, de acordo com o dispositivo legal acima transcrito, percebe-se que o
legislador ordinario garantiu a possibilidade de que em casos que o juiz competente
para julgar a agao de improbidade n&o verificasse a existéncia do ato de improbidade,
mas, em vez disso, verificasse o cumprimento de requisitos para a responsabilizacao
dos agente por suas condutas no ambito civel, pudesse determinar a converséo da
acao de improbidade de agéao civil publico, garantindo assim uma maior eficiéncia da
atuacao publico, visto que evitaria o julgamento sem mérito ou o indeferimento da
demanda de improbidade administrativa e, ao mesmo momento, determinaria a
conversao do procedimento para a responsabilizacdo do acusado por suas condutas
tidas como ilicitas e que ndo se enquadrassem, naquele caso, na lei de improbidade
administrativa.
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Diante disso, parece que a deciséo do legislador em garantir essa possibilidade
ao magistrado € a mais correta possivel, tendo em vista que possibilita que o mesmo,
ao invés de julgar pela improcedéncia da demanda ou extinguir o feito sem resolugéo
do mérito, realize a determinagdo contida no art. 17, § 16, da Lei de Improbidade, para
converter a acao de improbidade em acao civil publico, com isso evitando o
arquivamento do feito (Lima, 2021).

Para propiciar a garantia da busca pela efetividade do Direito e da efetividade
de tutela jurisdicional, a conversao do procedimento de improbidade administrativa em
acao civil publica é a medida que mais atem o fim da busca pela recomposicdo dos
bens da administracdo publica como um todo, visto que evita o arquivamento de um
feito para determinar a sua conversao em outro e, com isso, a apuracao das condutas
culposas praticadas pelo agente publico que geraram algum tipo de dano ao erario
(Lima, 2021).

Cumpre salientar que atualmente o referido tema esta dotado de Repercussao
Geral perante o Supremo Tribunal de Federal na discussao do Recurso Extraordinario
com Agravo 843989, tema de Repercussdo Geral 1.199, o que determinou a
suspensao de todos os Recursos Especiais perante o STJ.

Logo, a aplicagdo retroativa das modificagbes da Lei de Improbidade
Administrativa tem a clara influéncia do Direito Penal sobre o Direito Administrativo
Sancionador, uma vez que a nova Lei de Improbidade determina a aplicagédo dos
principios constitucionais aplicaveis do Direito Administrativo Sancionador ao
Processo de Improbidade Administrativa regida por aquela legislagao.

A entrada dessa discussao perante os tribunais superiores ja comegou a ser
discutido de diversas maneiras, incialmente com o questionamento acerca da
possibilidade de aplicacdo do principio da retroatividade da norma mais benéfica aos
processos administrativos disciplinares, tendo em vista a similitude do direito
administrativo sancionados com alguns pontos do direito penal, o que demonstrou
uma possibilidade inicial de utilizar certos institutos de um, em outro.

Pensa-se que a possibilidade de retroatividade esta entre esses casos de
similitude entre direito, pois tem-se, em ambos os casos, um infrator que passa
perante um julgamento diante de um 6rgao julgador por infragdes diversas, no direito
administrativo sancionador por uma infragdo administrativa no direito penal por uma
infracdo penal. No direito penal, mesmo sendo o caso de infragbes com um teor
eminente mais grave que as infragdes administrativa, por isso tem-se que o direito
penal é a ultima ratio, existe a possibilidade de aplicagao da legislagado penal mais
benéfica aos acusados, inclusive, mesmo a apds o transito em julgado da sentenga
penal condenatdria.

No mesmo sentido, como no direito penal seria um direito em tese mais rigoroso
e que aceita a aplicagao da legislagdo mais benéfica de maneira retroativa, 0 mesmo
se imagina para o direito administrativo sancionador, visto que as sang¢des estdo em
um grau menor de prote¢ao, quando comparados com o direito penal, o que abre uma
margem para uma aplicagdo do mesmo instituto em casos no direito administrativo
que estejam regidos pelas normas de direito administrativo sancionados, como € o
caso do disposto nas modificagdes aplicadas a nova lei de improbidade administrativa
pelas modificacbes mais recentes.

Com isso, mesmo que a aplicagao retroativa possa gerar alguns casos de
“impunidade” em analise com a legislagao anterior, visto que os casos em tramitagéo
deveréo sofrer a influéncia da nova legislagédo, a decisdo de aplicar retroativamente
as modificagdes mais benéficas para o acusado ou investigado busca garantir ndo sé
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a aplicagao da nova Lei de Improbidade Administrativa, mas, além disso, garantir a
unidade do ordenamento juridico brasileiro, no que tange a aplicagdo do poder
punitivo do Estado, que, em casos mais graves prevé a aplicagao retroativa mais
benéfica, entdo, deve, em casos mais brando aplicar a mesma sistematica, mesmo
que por meio de analogia in bonan parte.

3. CONCLUSAO

O presente artigo buscou analisar as modificacbes apresentadas na lei de
improbidade administrativa pela Lei n° 14.230/21 desde os seus conceitos principais
perante a legislagao ja em vigor, mas principalmente no que tange as modificacdes
mais eminentes trazidas pela nova legislagéo, que é o caso da extingdo da modalidade
culposa anteriormente prevista na Lei de Improbidade Administrativa como forma de
puni¢cao de agentes publicos.

As modificagdes apresentadas pela nova legislagao sao de enorme importancia
para a responsabilizagdo de agentes publicos pelas suas condutas perante a Lei de
Improbidade Administrativa, principalmente pois determinou a aplicacdo das normas
de direito administrativo sancionador a nova Lei de Improbidade Administrativa e, no
que tange as infragdes, retirou a possibilidade de puni¢cdo pela Lei de Improbidade
Administrativa de condutas praticadas com culpa pelos agentes publicos, pois
suprimiu a possiblidade de condutas culposas anteriormente existentes.

Também houve a modificagdo no sentido de determinar que somente serao
considerados atos de improbidade administrativa os praticados mediante condutas
dolosas e previstas na Lei de Improbidade e, ndo so6 isso, a nova legislag&o incluiu
que o referido dolo deve ser especial, ou seja, deve ter como objetivo ndo so6 a pratica
do ato mediante voluntariedade do agente, mas, também, a busca do agente para
alcancar o resultado ilicito tipificado na Lei de Improbidade, com uma conduta
praticada com vontade livre e consciente.

A necessidade de existéncia de dolo especifico estreitou ainda mais a
possibilidade de aplicagdo da Lei de Improbidade nas condutas praticadas pelos
agentes publicos, tendo em vista que exclui qualquer tipo de conduta culposa e
também a conduta que mesmo praticada pelo agente publico n&o foi praticada com
um fim ilicito evidente, como determina a propria legislacdo apdés as modificagdes
trazidas pela Lei n® 14.230/21.

O principal questionamento que as modificagbes geraram no ordenamento
juridico brasileiro e nas relagdes juridicas em geral é a possibilidade ou ndo de
retroatividade das normas modificadoras nos casos de improbidade administrativa
ainda em curso no Brasil, que nao tiveram o transito em julgado de suas decisdes, ou
seja, se as modificagbes poderiam ser aplicadas ou n&o aos casos ja existentes e néo
resolvidos de improbidade administrativa.

Como visto, ja existia um precedente no direito brasileiro no que tange aos
casos de aplicagao da legislacdo mais benéfica para o infrator mesmo nos casos de
legislagdo posterior quando se trata de aplicacdo do direito sancionador aos
procedimentos administrativos disciplinares, visto estar diante de uma situacédo de
similitude com a acusagao do direito penal, fazendo com que Ihe sejam fornecidas as
garantias inerentes ao acusatoério brasileiro, como a aplicagdo da retroatividade da
legislagdo mais benéfica para o acusado.

As modificagdes analisadas, que tangem na discussao acerca da exclus&o das
hipéteses de Improbidade Administrativa na modalidade culposa perante a lei de
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improbidade tem caracteristica claramente benéfica para o acusado, assim, devem
ser tratadas como lei posterior mais benéfica, levando-se em consideragcédo aos casos
ja existente no momento de sua publicagao.

Com o advento da Lei 14.230/21 houve uma enorme modificagdo no artigo 10
da lei 8.429/92, visto que alterou significativamente o sentido do texto e da amplitude
de sua aplicagdo ao determinar a extingdo da modalidade culposa dos atos de
improbidade administrativa que causem prejuizo ao erario, ou seja, houve uma
restricio nas modalidade que configuram-se como atos de improbidade
administrativo, tendo em vista que, com a modificacdo, somente se pune atualmente
os praticados de maneira dolosa.

A alteracdo ocasionou claramente uma menor incidéncia de casos dessa
natureza, qual seja a dos atos de improbidade que causem prejuizo ao erario, visto
que houve a supressao de uma das modalidades anteriormente existentes, a culposa.
Essa modificagdo foi interpretada pela doutrina e jurisprudéncia ainda estdo tentando
chegar a um consenso acerta da positividade ou ndo das modificagdes no que tange
a punicao dos gestores publicos em geral.

De outro ponto, com a alteracdo ocasionando a exclusdao de uma das
modalidades de improbidade administrativa, conforme visto, nasceu a necessidade de
entender qual o grau de aplicabilidade das referidas alteragdes, tendo em vista que
além dos casos posteriores a legislacdo ainda existem casos em andamento sem
transito em julgado no momento da promulgagdo da nova legislacédo, o que
demandaria uma decisao acerca da aplicagdo ou ndo das novas regras aos casos
ainda em curso.

Em um primeiro momento, foi necessaria a identificacdo de quais as
caracteristicas principais da nova legislacao e qual a sua situagao para os acusados,
porém, diante da exclusdo da -culpabilidade para os atos de improbidade
administrativa que causam dano ao erario na modalidade culposa é evidente que a
referida norma trata-se de uma norma mais benéfica para o agente publico, ou seja,
diminuiu as hipéteses de atos de improbidade administrativa para a responsabilizacao
de agentes.

Com a caracterizagcdo das modificagcbes como sendo benéficas para os
acusados pelos atos de improbidade administrativas culposos anteriores a
promulgacao da legislagdo que alterou e excluiu os atos de improbidades culposos
nasce o questionamento acerca da possibilidade ou ndo de aplicagao retroativa das
normas previstas na “nova lei de improbidade” aos casos ainda em tramite nos
tribunais brasileiros.

Como o referido tema ainda é muito recente no direito brasileiro, visto a
modificagao recente na legislagdo, tanto a doutrina como a jurisprudéncia atuam de
maneira cautelosa para delimitar os entendimentos sobre o tema. A nova legislagéao
trouxe uma aplicabilidade importante para a analise da retroatividade, qual seja a
determinado de aplicagdo aos atos de improbidade administrativa os principios
constitucionais referentes ao Direito Administrativo Sancionador.

Os principios constitucionais aplicados ao Direito Administrativo Sancionador
sao comumente elencados como pareados aqueles aplicados ao Direito Penal em
geral, como é o caso do principio da retroatividade da lei penal mais benéfica para o
acusado, ou seja, levando-se em consideragdo as normativas da nova Lei de
Improbidade, deve-se atribuir a aplicacdo da retroatividade mais benéfica nesses
casos.
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O Superior Tribunal de Justica ja vinha entendendo pela aplicagdo dos
principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador aos Processos
Administrativos Disciplinares, inclusive no que tange a aplicacao da legislagdo mais
benéfica para o acusado do ato que esta sendo apurado perante a investigagao
administrativa. Isso ocorre pelo fato da ja conhecida similitude entre o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Penal que possibilita a garantia de aplicagao
de diversos principios do direito penal no ambito administrativo, tendo a necessidade
de garantia dos direitos dos acusados.

No mesmo sentido, os tribunais superiores vém aplicando a retroatividade da
lei mais benéfica ao acusado para os casos de Improbidade Administrativa, tendo em
vista a exclusdo de culpabilidade (perante a lei de improbidade) de atos de
improbidade que causem prejuizo ao erario quando praticados em modalidade
culposa, visto a ndo previsido na nova normativa de improbidade administrativa.

A retroatividade ja vem sendo aplicada pelos tribunais brasileiros e se encontra
atualmente pendente de julgamento em repercussao geral no Supremo Tribunal de
Justica, o que fara a uniformizacdo do entendimento atual para sedimentar o
entendimento pela retroatividade ou modificar o entendimento utilizado atualmente e
barrar a aplicacao retroativa das modificagdes implementadas pela lei de improbidade
administrativa no que tange a exclusdo de sua modalidade culposa.

Ora, clara é a plausibilidade em que se baseiam os tribunais superiores aos
entender pela aplicacdo dos principios do direito penal brasileiro aos casos de
aplicacao do direito administrativo sancionais, visto que uma vez que os casos sujeitos
a aplicagdo da legislagdo penal sdo, em tese, mais graves que as infragdes
administrativas e admitem a aplicagao de certos principios que s&o benéficos para os
acusados em geral, como € o caso do principio da retroatividade da lei penal mais
benéfica para o acusado que pode, inclusive, gerar casos de abolitio criminis no direito
penal, que é o caso de uma lei posterior que deixa de considerar como crime
determinada conduta.

Ja no direito administrativo, as infragdes sdo de menor ofensividade quando
comparadas com o direito penal, até mesmo pela natureza de cada um dos direitos
estudados, o0 que demonstra que certos principios, pelo fato de serem aplicados em
beneficios dos infratores em casos que enseja-se uma atuagdo mais enérgica da
administragao publica, também podem ser aplicados em casos de infragcbes com um
teor punitivo mais brando do que aquelas, como € o caso da aplicacdo dos principios
do direito penal ao direito administrativo sancionador, pois estamos diante de uma
relacdo de similitude de procedimento porém com penas e aplicagdes distintas.

Assim, a retroatividade da nova lei de improbidade administrativa encontra
amparo atualmente tanto na doutrina como na jurisprudéncia de diversos tribunais,
visto o entendimento acerca da possibilidade de aplicagdo do principio da
retroatividade da lei mais benéfica, pois € clara a necessidade de aplicacdo dos
principios constitucionais aplicaveis ao direito sancionador no ambito da lei de
improbidade administrativa.

Essa retroatividade da legislagdo mais benéfica para o acusado vem, como
visto, da aplicagdo dos principios do direito penal perante o direito administrativo
sancionador que passou a ser expressamente previsto para os casos de improbidade
administrativa com o advento das modificagdes trazidas pela lei n® 14.230/21 e que
possibilitou que o entendimento antes utilizado para os Processos Administrativos
Disciplinares passasse a ser utilizado e visto nos casos de aplicagdo das infragdes
por Improbidade Administrativa.
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Por isso, a aplicagao retroativa encontra amparo na legislacéo brasileira pela a
atual conjuntura das novas normas contidas na lei de improbidade administrativa, mas
ainda ndo é um tema sedimentado no ambito do principal tribunal brasileiro que ainda
ira se manifestar sobre o tema para demonstrar o seu entendimento e fundamentar,
ainda mais, o referido tema.
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