PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE GOIAS
ESCOLA DE DIREITO, NEGOCIOS E COMUNICACAO
NUCLEO DE PRATICA JURIDICA
COORDENACAO ADJUNTA DE TRABALHO DE CURSO

MONOGRAFIA JURIDICA

DA NATUREZA JURIDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:

UMA ANALISE A LUZ DO ARE N° 843.989/PR

ORIENTANDO: PEDRO HENRIQUE DE SOUZA ANSELMO

ORIENTADORA: PROF®. DR*. FERNANDA DE PAULA FERREIRA MOI

GOIANIA-GO
2025



PEDRO HENRIQUE DE SOUZA ANSELMO

DA NATUREZA JURIDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

UMA ANALISE A LUZ DO ARE N° 843.989/PR

Monografia Juridica apresentada a disciplina Trabalho de
Curso II, da Escola de Direito, Negocios e Comunicagdo da
Pontificia Universidade Catélica de Goias (PUCGOIAS).

Prof. (a) Orientador (a): Dr* Fernanda de Paula Ferreira Moi

GOIANIA-GO
2025



PEDRO HENRIQUE DE SOUZA ANSELMO

DA NATUREZA JURIDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:

UMA ANALISE A LUZ DO ARE N° 843.989/PR

Data da Defesa: de de

BANCA EXAMINADORA

Orientador (a): Prof. (a) Dr* Fernanda de Paula Ferreira Moi Nota

Examinador (a) Convidado (a): Prof. (a): Mr* Silvia Maria Gongalves Santos de Lacerda Santana Curvo
Nota



Dedico este trabalho a Rosinei de Souza, minha mae, e a Ariel Anselmo de Oliveira, meu pai, os maiores apoiadores
que um filho tem o privilégio de ter.



Agradeco, antes de qualquer um, a Deus, que me motiva diariamente a ser um servo melhor. Agradeco aos meus pais,
que nos meus momentos de incertezas e ansiedades, foram meu porto mais seguro. Agradeco as minhas duas avos,
Maria Tereza e Nilsa por seu amor incondicional. Agradeco aos meus amigos amados: Sophia, Helena, Yasmin,
Mariana, Maria Clara, Franciscleide, Carolinna, Bianca, Gustavo e Davi, vocés fazem meus dias mais felizes. Agradeco
as professoras Maria das Gracas e Silvia Maria, a jornada académica sem vocés nio seria a mesma. Agradego a minha
comunidade de fé, em nome do meu pastor Ceifas, com vocés servir tem proposito. Por fim, agradego a minha
orientadora, professora Fernanda de Paula Ferreira Moi, sem a senhora eu ndo seria capaz de fazer um terco do que fiz.
A todos, e aqueles que ndo foram citados nominalmente, meus mais sinceros muito obrigado.

E me ocorreu, ali parado, s6 respirando com ela, o siléncio caindo a nossa volta, que aquelas podiam
ser as duas palavras mais lindas do mundo. Temos Tempo. — Ransom Riggs, Biblioteca de Almas.



RESUMO

As relagoes juridicas envolvendo o Estado exigem atencdo especial devido a presencga do interesse
coletivo. O Direito Administrativo, publico por esséncia, regula a atuagdo estatal e os vinculos com
os administrados, marcados por uma desigualdade intrinseca entre as partes. Nesse cenario, destaca-
se o Poder Disciplinar, que visa a assegurar o funcionamento adequado da Administragdo Publica por
meio de sangdes internas a agentes publicos, diferenciando-se do Poder de Policia — voltado a
repressao de condutas danosas a coletividade. Analisou-se o impacto da Lei n® 14.230/2021, que
alterou a LIA, ao exigir a comprovagdo de dolo para configurar atos improbos. Essa mudanga gerou
debates judiciais sobre a retroatividade da norma mais benéfica, culminando no julgamento do ARE
n°® 843.989/PR pelo STF. A Corte, seguindo o voto do Ministro Alexandre de Moraes, negou a
retroatividade, entendendo que o Direito Administrativo Sancionador ndo se equipara ao Direito
Penal. O trabalho buscou compreender a natureza juridica do Direito Administrativo Sancionador,
examinando se suas san¢des devem seguir principios como a retroatividade benéfica, tipica do Direito
Penal. Para isso, utilizou-se metodologia hermenéutica e estudo de caso, combinando revisdo
bibliografica com analise jurisprudencial. A estrutura divide-se em trés capitulos interligados,
construindo uma argumentagao progressiva sobre a constitucionalidade das normas e a tensio entre
seguranca juridica e protecao de direitos fundamentais.

Palavras-chave: Direito. Administrativo. Sancionador. Irretroatividade.

ABSTRACT

Legal relationships involving the State require special attention due to the presence of collective
interests. Administrative Law, inherently public in nature, regulates state actions and the bonds
between the government and citizens, marked by an intrinsic inequality between the parties. In this
context, the Disciplinary Power stands out, aiming to ensure the proper functioning of public
administration through internal sanctions against public agents, distinguishing it from Police Power —
which focuses on repressing conduct harmful to the community. The study analyzed the impact
of Law No. 14.230/2021, which amended the Administrative Improbity Law (LIA), by requiring
proof of intent to characterize improper acts. This change sparked judicial debates over the
retroactivity of the more favorable law, culminating in the Supreme Federal Court’s (STF) ruling
on ARE No. 843.989/PR. The Court, following Justice Alexandre de Moraes’ opinion, denied
retroactivity, arguing that Administrative Sanctioning Law does not equate to Criminal Law. The
research sought to understand the legal nature of Administrative Sanctioning Law, examining
whether its penalties should adhere to principles like the retroactivity of more favorable laws, typical
of Criminal Law. To achieve this, a hermeneutic methodology and case study were employed,
combining a literature review with jurisprudential analysis. The structure is divided into three
interconnected chapters, building a progressive argument about the constitutionality of norms and the
tension between legal certainty and the protection of fundamental rights.

Keywords: Law. Administrative. Sanctioning. Non-retroactivity.
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INTRODUCAO

As relacdes juridicas que contam com a presenca do Estado como parte merecem certa
atengdo, uma vez que ali também estara o interesse coletivo.

Logo, ¢ nitido que, dentro de qualquer relagdo, o Estado figura como parte de incomparavel
forca. Dessa forma, e dento do ambito tradicional dualista que divide as ciéncias juridicas em dois
grandes polos — Direito Publico e Direito Privado — o Direito Administrativo ndo sé € publico por
esséncia, pois regula e rege as relagdes entre o Estado, ou Administragdo Publica, e os administrados,
como também traz consigo uma caracteristica intrinseca, qual seja, a indubitavel dispariede entre os
componentes da relagdo juridica formada.

Dentre os Poderes dispostos ao Poder Publico, ha o Poder Disciplinar — também lido como
Direito Administrativo Sancionador — que, apesar de muito semelhante ao Poder de Policia,
diferencia-se num ponto especifico.

Assim, enquanto o Poder de Policia surge do dever-poder do Estado em vigiar e punir
condutas individuais danosas ao coletivo, o Poder Disciplinar objetiva manter o bom funcionamento
da Administracao Publica e do correto uso de seus recursos. Suas sangdes sao internas, direcionadas
ao proprio funcionalismo publico. Ai reside a distingdo: para que haja a aplicagdo de sangdes
decorrentes do poder Disciplinar (ou Sancionador), ¢ necessario haver um vinculo especial entre
individuo e Estado.

Dentro do Poder Disciplinar reside a génese dessa pesquisa. Apds as alteragdes introduzidas
pela Lei n® 14.230/2021 a Lei n°® 8.429/1992 — Lei da Improbidade Administrativa (LIA), os delitos
previstos nos artigos 9° e 10 passaram a exigir a analise do dolo do agente, analise ndo exigida
anteriormente. Essas mudancas, naturalmente, em raziao de trazer uma situagdo mais benéfica,
motivaram os servidores sancionados a rediscutirem suas puni¢des judicialmente.

A discussdo chegou ao Supremo Tribunal Federal — STF, que no julgamento do Agravo em
Recurso Extraordinério n® 843.989/PR entendeu por seguir o entendimento do Ministro Alexandre de
Moraes, que localizou a natureza do Poder Disciplinar como fruto do Direito Civil, portanto, ndo
gozando da prerrogativa Constitucional do ex tunc, caracteristica marcante, por exemplo, do Direito
Penal e da retroatividade da lei posterior mais benéfica.

Embora esse tenha sido o entendimento firmado pela Corte, em seus votos, 0os ministros
chegaram a divergir. E o que ocorreu, por exemplo, nas falas dos ministros Ricardo Lewandowski e
Gilmar Mendes, que entenderam se equiparar o Poder Disciplinar com a tutela punitiva do Direito
Penal, ndo podendo, inclusive, o direito constitucional da retroatividade da lei mais benéfica ser

interpretado restritivamente.



Nessa esteira, busca-se entender, concordando ou ndo com o posicionamento da Suprema
Corte, qual a natureza do Direito Administrativo Sancionador. Se de fato o Direito Administrativo ¢
publico por exceléncia, por tratar das relacdes que envolvem o Estado como parte, o Poder
Disciplinar, entdo, por natural consequéncia, ampara-se nas mesmas estruturas juridicas que
asseguram a retroatividade da lei penal mais benéfica. Por outro lado, se o Poder Disciplinar difere-
se do Poder de Policia em razdo da existéncia de vinculo de natureza especial, ndo ha como aplicar
os institutos de um no outro de forma automatica.

Nessa toada, o objetivo geral da pesquisa ¢ compreender a natureza juridica do direito
administrativo sancionador através da analise do Agravo em Recurso Extraordinario n® 843.989/PR,
bem como conceituar de retroatividade da norma mais benéfica e a amplitude de sua aplicacao;
diferenciar Poder Disciplinar — Direito Administrativo Sancionador — de Poder de Policia e, por fim,
amarrar as ideias construidas ao longo do trabalho e tentar construir uma resposta final cujo pilar
central seja a constitucionalidade das normas.

O trabalho embasou-se na revisao bibliografica de obras doutrinarias, bem como na propria
analise do ARE n° 843.989/PR, na legislacdo patria e em artigos on-line disponiveis na rede de
computadores, um capricho dos tempos contemporaneos.

Dividido em trés capitulos, o conteudo foi disposto a modo de criar uma “escada de
raciocinio”, em que o objeto analisado num capitulo ndo sera posto de maneira isolada, mas que
complementara o préximo, a fim de guiar o leitor na construgdo argumentativa.

O método utilizado sera o hermenéutico, visando a interpretar ¢ a compreender
profundamente os textos analisados. Essa abordagem permite uma leitura atenta das doutrinas e dos
conceitos aqui estudados. Assim, busca-se uma interpretagdo mais rica e contextualizada, que
norteara a pesquisa desenvolvida.

A metodologia utilizada na elaboragdo da pesquisa envolvera a revisdo bibliografica e o
estudo de caso. A revisdo bibliografica serd realizada com o objetivo de compilar e analisar as
principais obras e artigos académicos relacionados ao tema em questdo, como doutrinas cldssicas e
modernas, permitindo um entendimento aprofundado das teorias e conceitos existentes.

Complementarmente, também se utilizarad do estudo de caso como metodologia para obter
uma compreensdo pratica e contextualizada do caso em analise. A sele¢do de um caso especifico —
qual seja, o ARE n° 843.989/PR com os respectivos votos dos ministros da Suprema Corte —
possibilitara uma investigacao detalhada, permitindo a coleta dos fundamentos legais e doutrinarios
que os guiaram a decisdo tomada. A combinacdo desses métodos permitird uma abordagem
abrangente, integrando teoria e pratica, e contribuindo para a validade e relevancia dos resultados

obtidos.
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1 DA PREVISAO DA RETROATIVIDADE DA NORMA MAIS BENEFICA NO DIREITO
PENAL

A retroatividade da norma mais benéfica €, antes de tudo, uma previsdo constitucional.

Em verdade, trata-se de importantissimo instrumento juridico, vez que o constituinte o alocou no

extenso rol do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988. Sua localizacdo ndo abre margem para

outras interpretacdes: trata-se de uma garantia fundamental que rege o Estado Democratico de
Direito. Segue transcrigao:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos

brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a

liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
XL - a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu;

Observe que, apds rapida leitura, € possivel compreender a inteligéncia do artigo
constitucional. A redagdo € suscinta, a lei penal nao retroagira, salvo em beneficio do réu. O mando
da Carta Magna ¢ da ndo retroagdo da lei, com uma tnica exce¢ao, qual seja, beneficio do réu.

A analise da retroatividade da norma mais benéfica faz-se necessaria visto que, por mais
que seja caracteristica do direito penal, antes de tudo ¢ normal basilar de um Estado Democratico de
Direito, pois visa a frear a persecutio criminis do Poder Publico em situacdes que o proprio legislador
J& nao mais considera danosa para o bem comum.

O presente capitulo de abertura objetiva compreender sua previsao legal, bem como sua
aplicabilidade ndo s6 em situagdes genéricas, mas principalmente no ambito do Direito

Administrativo Sancionador, objeto de estudo do presente trabalho.

1.1 DA PREVISAO CONSTITUCIONAL

Dentro do proprio artigo 5°, inciso XXXVI da Constituicdo Federal, o corpo da lei dispde
que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. O inciso XL
e 0 XXXVI sdo uma espécie de complementacdo. Enquanto esse determina que a coisa julgada ndo
sera prejudicada pela lei — que, por interpretagdo logica — possa vir a surgir, aquele reafirma a
proposicdo posta, contudo, traz consigo sua Unica exceg¢ao.

Inclusive, oportuno mencionar que a vedagdo da altera¢do do direito adquirido, do ato
juridico perfeito e da coisa julgada nada mais ¢ do que estrito atendimento a seguranca juridica,
normalizada no artigo 30 do Decreto-Lei n® 4.657 de 4 de setembro de 1942 — Lei de Introdugdo as

Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que assim dispoe:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e
respostas a consultas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)  (Regulamento)
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Em contraponto — até certo momento — a exce¢do prevista no inciso XL, salvo para
beneficiar o réu, reside na desnecessidade da punigdo estatal em relagcdo a alguma conduta ndo mais
considerada pelo legislador como lesiva.

O ja mencionado artigo 5°, inciso XL, da Constitui¢ao Federal de 1988, ¢ um dos pilares
dos direitos e garantias fundamentais previstos na Carta Magna, tratando da protecdo do cidaddo
contra a retroatividade da lei penal. Esse dispositivo estabelece que a lei penal ndo retroagira, salvo
para beneficiar o réu. Ou seja, se uma conduta que antes era considerada crime deixar de ser tipificada
como tal, ndo cabe mais a punicdo do individuo que praticou o ato enquanto ainda era considerado
ilicito. Esse principio estd diretamente relacionado a seguranca juridica, pois impede que uma pessoa
seja punida por algo que o Estado ndao mais considera criminoso, preservando a previsibilidade e a
justica nas relagdes sociais.

Esse entendimento também esta em sintonia com outros direitos fundamentais, como a
dignidade da pessoa humana e o direito a ampla defesa. Ao assegurar que a lei penal ndo retroaja, a
Constituigao protege o cidaddo de puni¢des arbitrarias ou injustas, resguardando-o de mudancas
legislativas que possam alterar as determinagdes de forma prejudicial.

Outrossim, cumpre ressaltar que essa situacao se comunica com o principio do juiz
natural, presente no extenso do rol do artigo 5°, inciso XXXVII da Constituicao de 1988, que proibe
explicitamente a criagdo dos Tribunais de Excecdo — aqueles criados a uma causa especifica,
embebidos, na pratica, em pré-julgamentos e arbitrariedades injustas. Sua vedacao na Carta Magna
surge da necessidade em frear o poder do Estado em ndo criar ou alterar a legislagao vigente para que
o legislador ndo puna como bem entender. Prossegue-se.

Retomando o raciocinio, assim leciona José Afonso da Silva:

(...) se o Estado reconhece, pela lei nova, ndo mais necessaria a defesa social a definig¢do
penal do fato, ndo seria justo nem juridico alguém ser punido e continuar executando a pena
cominada em relacdo a alguém , s6 por haver praticado o fato anteriormente.(2005, pg. 138)

Assim, o principio da legalidade, que se traduz na emblematica defini¢do do artigo 1° do
Codigo Penal, “ndo ha crime sem lei anterior que o defina”, e da irretroatividade — aqui posta como
“escudo” para arbitrariedades e prevencao de sangdes injustas — da lei penal garantem um dos pilares
do Estado Democréatico de Direito, em que a pessoa ¢ protegida contra puni¢cdes desproporcionais e

mudangas repentinas que possam afetar sua liberdade e dignidade.

1.2 DA EXTRA-ATIVIDADE DA LEI PENAL
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A expressdo tempus regit actum é um principio juridico que pode ser traduzido como "o
tempo rege o ato" ou "o tempo rege a agdo". Esse principio se refere a ideia de que a legislacao vigente
no momento da pratica de um ato juridico ou de um evento determina a forma e os efeitos desse ato
ou evento. Ou seja, as normas aplicaveis sao aquelas que estdo em vigor no momento em que a agao
ou o ato ocorre, € nao aquelas que estavam em vigor antes ou que virdo posteriormente.

Essa teoria tem implicag¢des significativas no direito, especialmente no que diz respeito a
interpretagdo e aplicagdo das leis, estando vinculada ao conceito de temporalidade das normas
juridicas, que afirma que as leis sdo criadas para serem aplicadas a partir de sua vigéncia, sem efeito
retroativo, salvo mengao expressa por lei.

Nesse interim, questiona-se: num eventual embate entre o tempus regit actum € a
retroatividade da lei penal mais benéfica, quem se sobressairia? Essa pergunta, apesar da aparente
simplicidade, levanta pertinentes questionamentos. De um lado, como exposto anteriormente, o
principio do tempus regit actum visa a garantir a seguranga juridica das normas que regem o pais. E
justamente devido a seguranca juridica que a sociedade consegue prever, de antemdo € com maior
estabilidade, as consequéncias de certos e determinados atos.

A aplicagdo desse principio seria, entdo, a garantia maxima da estabilidade juridica.
Explica-se com a seguinte analogia: Mévio e Ticio tiveram a mesma conduta, este a praticou no dia
09/11/2010 e aquele no dia 27/03/2001, ocorre que, até dia 08/11/2010, a conduta por ambos praticada
deixou de ser tipificada em razdo de promulgagdo de nova lei. Pela pura interpretacdo do principio
tempus regit actum, Mévio continuard com a sua puni¢ao normalmente, enquanto Ticio nao sofrera
qualquer sangao.

Essa previsibilidade, baseada exclusivamente no tempo da agdo, desconsiderando
qualquer alteragao futura, demonstra falsa sensac¢ao de seguranca juridica.

A retroatividade da lei mais benéfica, em verdade, possui a for¢a necessaria para afastar
o tempus regit actum, pois baseia-se, antes de tudo, na perpetuacdo da seguranca juridica, uma vez
que visa a proteger os direitos e garantias fundamentais previstos na Constitui¢cdo Cidada. Mariana

Carnaes respalda esse entendimento quando assim dispoe:

O principal argumento utilizado para desviar a obrigagdo constitucional de se reconhecer a
retroatividade da norma mais benéfica € a aplicagdo da teoria do tempus regit actum. Segundo
essa teoria, o tempo rege o ato e, portanto, a norma vigente na época dos fatos (ainda que
posteriormente revogada) ¢ a norma que deve incidir para determinar a aplicacdo de sangdo.
Para embasar esse entendimento, muitas vezes as autoridades utilizam paradigmas de
décadas atras [1], os quais contém apenas interpretagdo das proprias entidades em relagdo ao
tema, sem ponderagdo em contrario.

Nessa interpretagdo, ha inversao total do racional da teoria: para a géncia, a teoria do tempus
regit actum afasta a retroatividade da norma mais benéfica. Na verdade, o que ocorre é o
contrario disso: a teoria do tempus regit actum ¢ afastada pela retroatividade da norma mais
benéfica. A prevaléncia é sempre da norma protetora dos direitos fundamentais, aquela
que melhor conversa com as finalidades da boa-fé e da seguranca juridica. Repisa-se:
foge a logica do razoavel manter uma penalidade por algo que nio é mais considerado
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ilicito. (2023, disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2023-ago-20/publico-
pragmatico-quem-medo-retroatividade-norma-benefica/>). Grifos nossos.

Respondendo ao questionamento antes apontado, suscita-se: entende-se que, em
eventuais embates da norma penal no tempo, o principio do tempus regit actum prevalece, com uma
unica exce¢do que possui forca o suficiente para rompe-lo; a retroatividade da norma penal mais
benéfica, em estrita concordancia a seguranca juridica e a prote¢do dos direitos e garantias
fundamentais.

Tanto o ¢ que o entendimento doutrindrio trata da extra-atividade da lei penal.
Resumidamente, a extra-atividade da lei penal ¢ a capacidade de norma a se movimentar dentro do
tempo. Duas sdo as figuras que a compdem: novatio legis in mellius e novatio legis in pejus. Nos

dizeres de Rogério Greco:

A regra geral, trazida no proprio texto da Constituicdo Federal, é a da irretroatividade in
pejus, ou seja, a da absoluta impossibilidade de a lei penal retroagir para, de qualquer modo,
prejudicar o agente; a excegdo € a retroatividade in mellius, quando a lei vier, também, de
qualquer modo, a favorecé- -lo, conforme se dessume do inciso XL de seu art. 5°, [...] (2022,

pg.312)

Em sua fala, o jurista afirma o que vem sendo exposto, apresentando uma nova colocagao.
A lei, em regra, ndo retroagira, salvo para beneficio do réu e ela jamais retroagird para prejudica-lo.
Em realidade, se a Unica permissdo legal para a retroatividade ¢ em consequéncia de situacao
favoravel, seria contraproducente cogitar sua retroatividade para uma situacao prejudicial.

A nova lei, promulgada apds a agao do agente, pode conter disposigdes que o favoregcam
ou o prejudiquem. Se a norma for prejudicial, sera classificada como novatio legis in pejus, se for
benéfica, sera denominada novatio legis in mellius. A novatio legis in mellius terd sempre efeito
retroativo, sendo aplicada aos fatos ocorridos antes de sua vigéncia, mesmo que esses fatos ja tenham

sido objeto de uma sentenca condenatdria transitada em julgado, conforme a inteligéncia do paragrafo

unico do artigo 2° do Cdédigo Penal, conforme se mostra:

Art. 2° - Ninguém pode ser punido por fato que lei posterior deixa de considerar crime,
cessando em virtude dela a execugao e os efeitos penais da sentenca condenatoria. (Redagdo
dada pela Lei n® 7.209, de 11.7.1984)

Paragrafo tinico - A lei posterior, que de qualquer modo favorecer o agente, aplica-se aos
fatos anteriores, ainda que decididos por sentenca condenatoéria transitada em julgado.
(Redacdo dada pela Lei n°® 7.209, de 11.7.1984) Grifos nossos.

Inclusive, essa ¢ a normatizacdo do afastamento do principio do tempus regit actum em
face da lei posterior benéfica.
Em tempos de Democracias e Estados de Direito, cogitar a maior punibilidade com efeitos

ex-tunc seria aplaudir o retrocesso. Para Claus Roxin, citado por Greco:
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Todo legislador pode cair na tenta¢do de introduzir ou agravar a posteriori as previsoes de
pena sob a pressao de fatos especialmente escandalosos, para aplacar estados de alarme e
excitagdo politicamente indesejaveis. Pois bem, impedir que se produzam tais leis ad hoc,
feitas na medida do caso concreto e que em sua maioria sdo também inadequadas em seu
contetido como consequéncia das emog¢des do momento, ¢ uma exigéncia irrenunciavel do
Estado de Direito. (2022, pg. 313).

Ainda sobre a lei penal no tempo, ¢ preciso ponderar algumas situagdes. Ao estudar a
extra-atividade da lei penal, nota-se que ela apenas incidird em situagdes de sucessao de leis ao longo
do tempo. Nao havendo confronto entre leis sucessivas concorrendo sobre o mesmo fato, ndo ha de
se falar na figura da extra-atividade. E importante, portanto, definir o tempo do crime.

O Brasil adotou a teoria da atividade em que o tempo do crime ¢ a da acdo ou omissao do
agente, mesmo que outro seja 0 momento do resultado. Tal determinacdo encontra-se expressa no
artigo 4° do Cddigo Penal Brasileiro. Assim, o tempo da acdo ou omissdo sera determinante para a
aplicagdo da lei ao fato.

Dessa forma, ndo resta dividas quanto a objetiva aplicagdo da retroatividade da lei mais
benéfica no ambito do Direito Penal. Antes de ser norma penal, ¢ garantia constitucional, assegurada
como principio basico do Estado Democratico de Direito. Como previsto amplamente no
ordenamento juridico, a exce¢ao sobressai a regra, tendo condao o suficiente para ir contra o geral.

Reforga-se, portanto, que nao se trata de entendimento jurisprudencial ou doutrinario em
constru¢do, em verdade, ¢ conceito normatizado e pacificado; instrumento necessario para a
perpetuacao da seguranga juridica e, consequentemente, da manutengao da ordem constitucional de
um Estado Democrético de Direito.

A anélise e compreensao da lei no tempo faz-se necessaria nesse trabalho, pois, conforme
se vera mais adiante, o embate entre o tempus regit actum ¢ a retroatividade da lei mais benéfica ¢
tema central confrontado pelos Ministros no julgado escolhido para andlise, pois trata-se,
primeiramente, de normativa constitucional, uma vez que confronta principios basilares da seguranca
juridica — ato juridico perfeito, coisa julgada e direito adquirido — bem como a vedagdo do ius
puniendi do Estado em face de situacdes ndo mais consideradas pelo legislador como tipicas.

Primeiras impressdes feitas, parte-se para o segundo ato desse trabalho. Sera analisada a
diferenca entre dois poderes da Administragdo Publica — Poder de Policia e Poder Disciplinar — bem

como sua aplicacdo. Posteriormente, esse estudo convergird com o tema do capitulo visto.

2 PODER DE POLICIA VERSUS PODER DISCIPLINAR

Antes de fazer a diferenciacdo do Poder de Policia e do Disciplinar, ¢ oportuno

compreender o que sdo e quais as finalidades dos Poderes da Administragdo Publica.
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Como mencionado, as relagdes juridicas que localizam a Administragdo Publica como
um dos polos tendem a ser desiguais por varios motivos, tais como a inegavel forca do Estado em
relagdo aos administrados e ao dever inerente da Administragdo Publica em sobrepor os interesses
coletivos em detrimento dos individuais.

Assim, os Poderes da Administragdo sdo consequéncias naturais do poder-dever do
Estado em manter a ordem social, bem como prevenir possiveis arbitrariedades da administragdo. Na
execucao de um Estado moderno, a figura desses Poderes garante a manutencdo dos direitos civis
bem como o bom funcionamento da maquina publica, que precisa se impor em prol da coletividade
em sobreposi¢do do individual.

Essa definicao ¢ respaldada por Maria Sylvia Zanella di Pietro, que assim define:

Embora o vocabulo poder dé a impressao de que se trata de faculdade da Administragdo, na
realidade trata-se de poder-dever, ja que reconhecido ao poder publico para que o exerga em
beneficio da coletividade; os poderes sdo, pois, irrenunciaveis.

Todos eles encerram, prerrogativas de autoridade, as quais, por isso mesmo, s6 podem ser
exercidas nos limites da lei. (2023, pag. 246). Grifos conforme o original.

Cumpre ressaltar, também, algumas informagdes aludidas pela autora. Inicialmente, ela
fala sobre faculdade. Aqui, faculdade entende-se como opcdo. Neste sentido, os Poderes da
Administragdo nao se tratam de faculdade, em verdade, como muito bem colocado, consistem em
poderes-deveres.

A administracdo nao tem competéncia para escolher se vai ou ndo exercer seus poderes,
ela tem o dever de exercé-los. Nessa situacao, a palavra “dever” esta no sentido de obrigagdo, que se
relaciona a algo que ¢ exigido, necessario ou esperado. Quando se fala que alguém deve fazer algo,
diz-se que essa pessoa tem uma responsabilidade, um compromisso ou uma necessidade moral de
cumprir uma agao. Esse “dever” pode vir de diferentes fontes, como normas sociais, regras legais, ou
até mesmo valores pessoais, ou, de maneira mais ampla, uma “grande mistura” dos aspectos
correlacionados. Esse sentido de obrigagdo estd bem enraizado na ideia de que ha algo que nao pode
ser evitado ou ignorado se o que ¢ almejado ¢ a manutengdo da ordem ou, na situagdo em apreco, o
interesse publico.

Quanto a irrenunciabilidade, nada mais € do que consequéncia natural do poder-dever. Se
a administragdo possui a obrigacdo, nesse sentido como dever, de fazer valer o bem coletivo por meio
dos seus poderes, seria contraproducente renunciar dessas prerrogativas que, além de mecanismos de
coercdo utilizados para manter a maquina publica operante, funcionam como barreiras de eventuais
desvios ou abusos de poder, decorrentes de arbitrariedades seduzidas pela coercibilidade dos poderes.

Inclusive, a citacdo colocada finaliza pontuando essa afirmagdo. Embora seja concedido
a Administracdo tamanho poder, ele s6 pode ser exercido nos limites da lei. Portanto, outro entrave

as arbitrariedades. Exemplifica-se da seguinte maneira: um caminhoneiro recebe para executar seus
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trabalhos um caminhdo de tltima linha, com capacidade de até 200km/h; no entanto, para executar
suas viagens, a velocidade maxima ¢ limitada a 90km/h.

O exemplo posto, apesar de simples, ilustra a limitacdo imposta pela lei. Os poderes
disponibilizados & Administra¢ao permitem intervengdes e controles quase que absolutos, no entanto,
a lei, visando proteger o interesse coletivo, impede, logo de pleno, qualquer possibilidade de excecao.
Prossegue-se.

Oportuno fazer um breve comentdrio sobre os chamados Poderes Vinculado e
Discricionarios. Ja de antemao, concorda-se com o posicionamento de Maria Sylvia Zanella di Pietro,

que assim dispoe:

O chamado “poder vinculado”, na realidade, ndo encerra “prerrogativa” do Poder Publico,
mas, ao contrario, da ideia de restricio, pois, quando se diz que determinada atribui¢do da
Administragdo é vinculada, quer-se significar que esta sujeita a lei em praticamente todos os
aspectos. O legislador, nessa hipotese, preestabelece todos os requisitos do ato, de tal forma
que, estando eles presentes, ndo cabe a autoridade administrativa sendo edita-lo, sem
apreciagdo de aspectos concernentes a oportunidade, conveniéncia, interesse publico,
equidade. Esses aspectos foram previamente valorados pelo legislador.

A discricionariedade, sim, tem inserida em seu bojo a ideia de prerrogativa, uma vez que a
lei, ao atribuir determinada competéncia, deixa alguns aspectos do ato para serem apreciados
pela Administracdo diante do caso concreto; ela implica liberdade a ser exercida nos limites
fixados na lei. [...] (2023, pags. 246/247). Grifos conforme o original.

A discussao sobre os “poderes” vinculado e discricionario versa sobre a incapacidade de
existirem em si mesmos. A doutrina majoritaria, a qual a autora segue o entendimento, dispde que
esses poderes ndo existem por si s6, em verdade estao alocados nos demais poderes, respingando nos
atos que deles decorrem.

Assim, ¢ falar que o Poder Disciplinar, por exemplo, pode ser vinculado ou discricionario,
a depender da disposi¢ao elencada pelo legislador. Para nao fazer proveito unicamente das palavras
da autora, ¢ possivel distingui-los conforme se segue.

Diz-se vinculado qualquer ato da Administragdo que esteja, em sua totalidade, de acordo
com o que diz a lei. Nao ha margens para que a administragcdo atue sendo conforme dita a lei. Diz-se
discricionario o ato que, embora sob a tutela da lei, permite ao Poder Publico maior liberdade de acao
e tomadas de decisdo, abrindo margens para um juizo de valor, ainda que limitado, da Administracao.
Reforga-se, no entanto, que apesar de ceder certa margem valorativa, a discricionariedade também
estd submissa a lei, ndo podendo, de forma alguma, ser confundida com a arbitrariedade.

Para maior compreensdo, um classico exemplo, qual seja, a contratacdo temporaria por

parte do Poder Publico. Assim dispde a Constituicdo de 1988:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)
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IX - a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico; (Vide Emenda constitucional n°
106, de 2020). Grifos nossos.

A contratagdo de servidores publicos temporarios reveste-se de discricionariedade, uma

vez que a Carta Magna abre margens para a conveniéncia do Poder Publico, que definira, segundo os

ditames da lei, o excepcional interesse publico. Inclusive, assim ja decidiu o Tribunal de Justica do

Estado de Goias:

EMENTA: APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. RESCISAO DE
CONTRATO TEMPORARIO. LEGALIDADE. ATO DISCRICIONARIO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. Firmado sob os principios de direito publico, entre os
quais o da supremacia do Poder Publico e da discricionariedade dos atos da
administracio, o contrato temporario de trabalho ajustado pelo Estado com o particular pode
ser motivadamente rescindido a qualquer tempo, se extinto o interesse publico na
permanéncia da contratacio. Somado a isso, ainda remanesce a circunstincia legal de
possibilidade de extin¢ido do contrato temporario por conveniéncia da administracio
(art. 11, inciso II, alinea b, da Lei estadual n° 13.664/2000). APELACAO CONHECIDA E
DESPROVIDA. (TJ-GO 5108248-05.2018.8.09.0038, Relator: FERNANDO DE CASTRO
MESQUITA, Crixas - Vara das Fazendas Publicas, Data de Publicagdo: 20/08/2018). Grifos
nossos.

Quanto a vinculacao, o Superior Tribunal de Justica — STJ, possui um julgado elucidativo,

conforme abaixo colaciona:

Sexta Turma do STJ. CONCURSO PUBLICO. NOMEACAO. ATO VINCULADO. E dever
da Administragdo Publica nomear os candidatos aprovados para as vagas oferecidas no edital
do concurso. Com a veiculacdo em edital de que a Administracdo necessita prover
determinado ntimero de vagas, a nomeagdo e posse, que seriam, a principio, atos
discricionarios, tornam-se vinculados, gerando, em consequéncia, direito subjetivo
para o candidato aprovado dentro do nimero de vagas previsto no edital. Precedentes
citados: RMS 15.420-PR ; RMS 15.345-GO , DJ 24/4/2007, ¢ RMS 15.034-RS , DJ
29/3/2004. RMS 19.478-SP , Rel. Min. Nilson Naves, julgado em 6/5/2008. Grifos nossos.

No julgado acima, o egrégio Tribunal demonstra a diferenca entre conveniéncia e

vinculagdo total ao estipulado pela lei. Embora, inicialmente a nomeacdo dos aprovados seja ato

discricionario da Administracdo, ao dispor que o Poder Publico precisa prover espacos vagos, ndo ha

mais que se falar em conveniéncia ou excepcional interesse publico, mas expressa determinacgao legal.

Introdugao posta, caminha-se para o paralelo entre Poder de Policia e Poder Disciplinar.

2.1 DO PODER DE POLICIA

A analise do Poder de Policia, para esse texto, sera limitada quanto ao aprofundamento

do seu extenso e rico contetido. Para esse trabalho, basta-nos entender seu conceito e razao de ser

para, posteriormente, apos estudo do Poder Disciplinar, tecer um paralelo entre os mencionados

poderes, apontando semelhangas e diferencas.
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O Poder de Policia encontra-se no artigo 78 do Codigo Tributario Nacional — CTN, pois
sua conceituacdo faz-se necessaria para compreender um dos fatos geradores do tributo “taxa”, qual
seja, o exercicio regular do poder de policia, que pode ser visto, por exemplo, nas licengas expedidas
por 6rgaos municipais para o efetivo funcionamento de algum estabelecimento comercial. Assim

dispde o corpo da lei:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em
razdo de intéresse publico concernente a segurancga, a higiene, & ordem, aos costumes, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redac@o dada pelo Ato Complementar

n°31, de 1966)

A definicdo de Poder de Policia posta pelo Codigo Tributario Nacional traz a tona um
grande embate de situagdes paradoxais que ainda permeiam a contemporaneidade, uma vez que, na
l6gica dos Estados Democraticos de Direito, essa dicotomia faz-se natural. Inicialmente, pode-se
questionar como duas ideias que, completamente opostas, podem e devem coexistir numa democracia
moderna.

As situagdes aqui colocadas como antagonicas sao alvos de grandes discussdes. Quando
se discute liberdade e intervencao estatal — em qualquer que seja o ramo — inicialmente tende-se a
pensar, como aqui colocado, em situagdes contrarias. No entanto, ¢ importante Ié-las sob a otica de
um Estado Democratico de Direito: sdo situagdes complementares. Uma impede que a outra seja
usada desenfreadamente.

Para maior compreensdo, peguemos como exemplo a garantia constitucional da

propriedade privada, previsto no extenso artigo 5°, incisos XXII e XXIII da Carta Magna, vejamos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXII - ¢ garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fun¢@o social;

Observe que a Constituicdo Federal assegura, sem qualquer sombra de duvidas, o direito
a propriedade — uma maxima na preservacao das liberdades individuais —, no entanto, logo em seguida
condiciona o interesse particular ao coletivo, impondo que essa mesma propriedade particular devera
atender a sua funcdo social, sob pena de intervengdo estatal. Esse classico exemplo consagra a
maxima “nenhum direito ¢ absoluto”, pois, embora constitucionalmente assegurado, ndo cabe ao
proprietario de um imovel usufrui-lo como bem entender, principalmente se isso causar danos a

coletividade.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
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Outra situacao, a titulo de exemplo, € o previsto no artigo 5°, inciso IX e artigo 220, caput

ambos da Constitui¢do Federal, que tratam da liberdade expressao.

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

IX - ¢ livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica ¢ de comunicacao,
independentemente de censura ou licenga;

Art. 220. A manifestagdo do pensamento, a criagdo, a expressao ¢ a informagao, sob qualquer
forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o disposto nesta
Constituigdo.

Igualmente, a nossa Carta Politica ndo abre margens para eventuais mitiga¢des da
liberdade de expressado, direito fundamental para qualquer democracia. No entanto, tal qual o da
propriedade, ndo se trata de direito absoluto. A melhor forma de expressar a intervengao estatal nessa
hipodtese € pelo uso de um conhecido adagio “o0 meu direito termina quando comega o do outro”, que
pode-se traduzir, por exemplo, no crime de injuria previsto no artigo 140 do Codigo Penal. Observe
que a Constituicao ndo proibe o ato de injuriar, no entanto, o particular que o cometer sera penalizado
conforme dita a legislagdo infraconstitucional. Nao hd de se falar em mitigagdo da liberdade de
expressao, mas da sobreposicdo do interesse coletivo em detrimento do particular.

O Poder de Policia, portanto, nasce dessa necessidade do Poder Publico em prevenir e
repreender condutas individuais danosas a coletividade, sempre priorizando o interesse publico.

Maria Sylvia Zanella di Pietro confirma quando assim coloca:

Quando se estuda o regime juridico-administrativo a que se submete a Administragdo
Publica, conclui-se que os dois aspectos fundamentais que o caracterizam sdo resumidos nos
vocabulos prerrogativas e sujeicdes, as primeiras concedidas a Administracio, para
oferecer-lhe meios para assegurar o exercicio de suas atividades, e as segundas como limites
opostos a atuagdo administrativa em beneficio dos direitos dos cidaddos. Praticamente, todo
o direito administrativo cuida de temas em que se colocam em tensdo dois aspectos
opostos: a autoridade da Administracdo Publica e a liberdade individual.

O tema relativo ao poder de policia é um daqueles em que se colocam em confronto esses
dois aspectos: de um lado, o cidadio quer exercer plenamente os seus direitos; de outro,
a Administracio tem por incumbéncia condicionar o exercicio daqueles direitos ao
bem-estar coletivo, e ela o faz usando de seu poder de policia. (2023, pag. 312). Grifos
nossos e conforme o original.

Assim, o poder de policia do estado caracteriza-se como poder-dever da Administracao
Publica, detentora da persecucdo do bem estar social, em reprimir e prevenir condutas danosas a
sociedade por agentes particulares de maneira geral e genérica. Ou seja, toda e qualquer pessoa ¢
passivel de ser punido ou ser privado de exercer uma liberalidade privada em prol da manutencao do
interesse publico.

No ambito do Direito Penal, o Poder de Policia esté intrinsecamente ligado ao monopdlio

estatal da persecutio criminis — expressao que designa a atribui¢do exclusiva do Estado de investigar,

processar € punir infragdes penais. Essa prerrogativa engloba um conjunto de agdes voltadas a
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apuracdo de crimes, incluindo a verificagdo da materialidade do fato (existéncia do delito),
a comprovacao da autoria (identificacdo do agente) e a andlise da culpabilidade (responsabilidade
subjetiva). O objetivo central ¢ assegurar a efetividade do ordenamento juridico-penal, garantindo
que os responsaveis por condutas ilicitas sejam submetidos a sangdes legais adequadas. Assim, o
Poder de Policia materializa-se como um mecanismo essencial para preservar a ordem publica ¢ a
justica, assegurando que o direito penal ndo seja letra morta, mas uma ferramenta concreta de protegao
social.

Pontua-se, também, que o Poder de Policia ¢ genérico, o que implica dizer que esta
imposto a toda a sociedade de maneira geral, ndo requisitando alguma condicao especifica ou relacao
de natureza juridica especial, como sera melhor detalhada no topico seguinte. Assim, qualquer um,
estando sob a égide ou ndo de um vinculo especial com o Poder Publico, € passivel de receber sangdes
do Poder de Policia.

Além disso, importante salientar que, além de punir particulares que tenham incorrido em
alguma conduta tipificada, o Poder de Policia possui um “poder negativo”, pois constitui verdadeiras
obrigacdes de nao fazer, restricoes impostas aos particulares em detrimento do coletivo, bem como
os Codigos de Posturas dos Municipios que estabelecem regras e procedimentos que os residentes do
municipio devem seguir, visando organiza-lo, garantindo que o interesse coletivo prevaleca sobre o
individual, regulando o uso do espago urbano ao proibir, por exemplo, a construcao de edificios muito
altos nas orlas das praias ou 0 modo de construgdo para melhor aproveitamento do terreno e redugdes
de danos ambientais.

Ainda ha a fiscalizagdo, que pode ser entendida como uma extensao da prevengdao. O
maior exemplo de atos fiscalizadores realizados pelo Poder Publico sdo as Agéncias Reguladoras,
orgaos da administracao indireta responsaveis pela legislacao, fiscalizacdo e regulacdo de certas
atividades econdmicas.

Percebe-se, portanto, que o Poder de Policia se baseia, principalmente, no Principio da
Supremacia do Interesse Publico, agindo de forma imperiosa na contengdo da vontade dos
particulares em detrimento da coletiva. Além disso, esse poder dispde-se para todos de forma genérica
e geral, ndo requisitando qualquer vinculo anterior ou especial entre o administrado e a

Administracgao.

2.2 DO PODER DISCIPLINAR

Quanto ao Poder Disciplinar, convém defini-lo logo de plano. Matheus Carvalho assim o

conceitua:
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(...) € o poder de aplicar san¢des e penalidades, apurando infragdes dos servidores ou outros
que sdo submetidos a disciplina da Administragdo, ou seja, a todos aqueles que tenham
vinculo de natureza especial com o Estado (...) A fungdo deste poder ¢ sempre aprimorar a
prestagdo do servigo publico punindo a malservagdo do dinheiro publico ou atuagdo em
desconformidade com a lei. (2024, pags. 140/141). Grifo conforme o original.

Pequena intervencdo. Embora comentado, € necessario relembrar que o Estado sustenta-
se na necessidade da incansavel busca do interesse coletivo. Para tal, o constituinte previu cinco
principios na Carta Politica em seu artigo 37, caput que norteiam compulsoriamente a Administracao
Publica, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Assim, pode-se dizer que o Estado possui duplo poder-dever, ou dever-poder de
vigilancia, um externo e outro interno. Isso significa dizer que, além de vigiar e, quando necessario,
punir os administrados, o Poder Publico precisa fazer essa mesma analise internamente, analisando o
corpo de pessoas que compdem a pessoa ficticia que € a maquina publica. Partindo sempre do ponto
da primazia do interesse publico, a Administracio Publica precisa ser regulada e vigiada
constantemente.

O Poder Disciplinar, portanto, € essa vigilancia interna. Ele pune abusos ou desvios de
poder e, consequentemente, busca frear qualquer arbitrariedade por parte do Poder Publico.
Prossegue-se.

De acordo com a defini¢do acima, ¢ possivel observar a grande diferenga entre o Poder
de Policia do Estado do Disciplinar, qual seja: o vinculo de natureza especial. E justamente em
decorréncia dessa particularidade em especifico que a sua aplicagdo ¢, de igual forma, especifica e
limitada a um determinado grupo. Aqueles que estdo sujeitos a esse vinculo, além das penalidades
destinadas a todos os administrados — tais como sangdes civeis, penais, ambientais, tributarias e etc —
, € possivel aplicar san¢des proprias.

O Poder Disciplinar, portanto, pode ser lido como uma ferramenta de uso interno, voltada
para a adequagdo do servigo publico e da correta aplicagdo dos recursos publicos. Por isso, ndo se
pode concluir que as sangdes que decorrem desse poder podem ser aplicadas aos particulares, visto
que ndo figuram como parte dessa relacdo juridica de natureza especial. O vinculo especial, portanto,
¢ condicao necessaria para a aplicacao do poder disciplinar.

Por exemplo, a multa aplicada para um motorista que estd com o som do automdvel muito
além do permitido, embora aplicada pelo Poder Publico, ndo deriva de uma relagio especial entre o
administrado e a Administra¢do Publica, em verdade, trata-se de norma posta genericamente a toda a
coletividade. Por outro lado, se um servidor publico, no exercicio de suas atribui¢des, realiza ato
visando ao beneficio proprio, ou até de terceiros, além das sangdes civeis e penais cabiveis, serd
sancionado administrativamente também, fruto do vinculo especial.

Quanto aos servidores publicos, tem-se que o Poder Disciplinar deriva do Poder

Hierarquico uma vez que, embora sejam admitidos e mantenham uma relagdo juridica de trabalho
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diferenciada, o servidor publico — que apesar de possuir nomenclatura diferenciada, ainda ¢ um
trabalhador — submete-se ao respectivo estatuto, estando sob a hierarquia institucional enquanto no
exercicio de sua fungdo. Nao ha duvidas, portanto, de que o servidor publico, enquanto no exercicio
de suas atribui¢des (atuando em nome do Estado e, consequentemente, em prol do interesse publico)
sujeite-se a disciplina interna da instituicao.

Diz-se, ainda, segundo entendimento da doutrina majoritaria, que os atos do Poder
Disciplinar s3o, em sua maioria, discricionarios. No entanto, essa discricionariedade deve ser
analisada com cautela, uma vez que nao diz respeito quanto a aplicagdo ou nao da san¢ao, mas quanto
a extensao da pena.

Como visto, os atos embebidos de discricionariedade sdo aqueles que mesmo que
completamente sujeitos aos limites legais impostos pelo legislador, abrem margem para uma certa
valoragao da Administragao Publica. No caso em aprego, ndo cabe a Administra¢do, ao saber da
violacdo, analisar se ¢ oportuno ou conveniente aplicar a sanacao, ela devera sancionar o infrator;
caberd, entdo, a analise da extensdo da pena a ser aplicada, que devera ser analisada dentro dos

critérios da proporcionalidade e legalidade. Conforme elucida Matheus Carvalho:

A discricionariedade, nesses casos, fica limitada a extensdo da sanc¢do, como, por exemplo,
por quanto tempo se entenderda uma penalidade de suspensdo, haja vista a lei autorizar sua
aplicagdo por até 90 dias, conferindo, margem de escolha restrita ao agente publico.
Nesse sentido, a autoridade administrativa competente, podera, dentro dos limites legais,
definir a intensidade da penalidade a ser aplicada de acordo com a gravidade da infragdo
cometida, em observancia estrita ao principio da proporcionalidade. (2024, pag. 141).
Grifos nossos.

Portanto, embora muito similares, ¢ perceptivel que hd profundas diferencas entre o Poder
de Policia do Estado e do Poder Disciplinar. Ambos constituem prerrogativas ¢ fungdes da
Administragdo Publica, ou simplesmente poder-dever, com o objetivo de perpetuar a Supremacia do

Interesse Publico, ambos ao seu modo. E possivel esquematiza-los no seguinte quadro:

Poder de Policia Poder Disciplinar

e Poder-dever do Estado em reprimir, e Poder-dever do Estado em fiscalizar os
prevenir e  fiscalizar  vontades proprios atos da Administragao Publica;
particulares que vao ao encontro do e Aplicado exclusivamente aqueles que
interesse coletivo; possuem algum vinculo especial com o

e Aplicado genericamente a todos; Estado;

e Niao exige vinculo especial com a e Prioriza o interesse publico em frear a
Administragdo Publica. malserva¢do do funcionalismo publico.
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O grafico disposto ¢ de autoria propria.

O capitulo disposto faz um paralelo entre Poder de Policia e Poder Disciplinar, apontando
suas semelhancas, bem como suas divergéncias. No trabalho em andlise, cumpre compreender — a
priori — apenas o Poder Disciplinar, pois ele € o alvo central do julgado — a seguir estudado.

O Poder Disciplinar €, portanto, importante mecanismo do Poder Publico voltado a boa
conducdo da administra¢dao, bem como a gestdo de seu patrimonio e a eterna prioridade do interesse
coletivo. O estudo de sua natureza ¢ de fundamental importancia, visto que observa, essencialmente,
principios constitucionais que buscam cada vez mais tornar a Administragdo Publica eficiente e
agarrada aos mandos da Carta Magna.

A seguir, sera analisado o voto dos ministros e qual o entendimento deles acerca da
natureza juridica do Direito Administrativo Sancionador. Seus votos analisam, principalmente, a

temporalidade da lei, bem como a natureza sancionatéria do poder disciplinar.

3 DA ANALISE DO JULGADO - ARE N° 843.989 E DOS VOTOS DOS MINISTROS

Este capitulo, que ocorre por ser o tltimo, versa sobre o caso concreto que originou esse
trabalho, o Agravo em Recurso Extraordinario n® 843.989/PR. Nele, o pleno do tribunal se reuniu e
votou acerca do caso concreto; tratava-se de acdo de ressarcimento proposta pelo INSS — Instituto
Nacional da Seguridade Social em face de Rosmery Terezinha Cordova, que havia atuado como
procuradora contratada pela autarquia federal.

Aqui, havera um “atar de n6s” com o disposto nos capitulos anteriores, pois, analisando
o voto dos ministros, entender-se-a4 a aplicacdo da irretroatividade, bem como a aplicabilidade do
Poder Disciplinar no combate a corrup¢ao no servigo publico, por meio da constitucionalizagao do
direito administrativo.

Em razdo da relevancia nacional, foi fixada uma tese de repercussdo geral, Tema 1.199
abordando dois pontos principais: irretroatividade da norma mais benéfica no ambito do direito
administrativo sancionador, bem como a irretroatividade do regime prescricional estabelecido pela
lei n® 14.230/2021.

A irretroatividade do regime prescricional ndo serd abordada, visto que ndo constitui
objeto dessa pesquisa.

Segue transcricdo do Tema 1.199:

1) E necesséaria a comprovacio de responsabilidade subjetiva para a tipificacio dos atos de
improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presenga do
elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacao da modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5° inciso
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XXXVI, da Constituicao Federal, ndo tendo incidéncia em relagao a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execucio das penas e seus incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagao transitada em julgado,
em virtude da revogagdo expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar
eventual dolo por parte do agente;

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢ IRRETROATIVO, aplicando-
se 0s novos marcos temporais a partir da publicac@o da lei". Grifos nossos.

De plano, observava-se que o Supremo entendeu pela irretroatividade da norma mais
benéfica colocada pela Lei 14.230/2021, ou seja, reconhecendo sua natureza civil e, portanto, a
aplicacdo da teoria do tempus regit actum — a legislagdo vigente no momento da pratica de um ato
juridico ou de um evento determina a forma e os efeitos desse ato ou evento.

No fulcro de compreender melhor o decisum da Corte, faz-se uso de alguns tdpicos

dispostos no acérddo, sendo vejamos:

Ementa: CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. ADMINISTRATIVO.
IRRETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA (LEI 14.230/2021) PARA A
RESPONSABILIDADE POR ATOS ILICITOS CIVIS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (LEI 8.429/92). NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DA
CONSTITUCIONALIZACAO DE REGRAS RIGIDAS DE REGENCIA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS
CORRUPTOS PREVISTAS NO ARTIGO 37 DA CF. INAPLICABILIDADE DO ARTIGO
5°, XL DA CONSTITUICAO FEDERAL AO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR POR AUSENCIA DE EXPRESSA PREVISAO NORMATIVA.
APLICACAO DOS NOVOS DISPOSITIVOS LEGAIS SOMENTE A PARTIR DA
ENTRADA EM VIGOR DA NOVA LEIL, OBSERVADO O RESPEITO AO ATO
JURIDICO PERFEITO E A COISA JULGADA (CF, ART. 5°, XXXVI). RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE DE REPERCUSSAO
GERAL PARA O TEMA 1199.

4. O combate a corrupgio, a ilegalidade e a imoralidade no seio do Poder Publico, com graves
reflexos na caréncia de recursos para implementacdo de politicas publicas de qualidade, deve
ser prioridade absoluta no ambito de todos os 6rgéos constitucionalmente institucionalizados.
6. A Lei 14.230/2021 néo excluiu a natureza civil dos atos de improbidade administrativa e
suas sancdes, pois essa “natureza civil” retira seu substrato normativo diretamente do texto
constitucional, conforme reconhecido pacificamente por essa SUPREMA CORTE (TEMA
576 de Repercussdo Geral, de minha relatoria, RE n°® 976.566/PA).

11. O principio da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo 5° da
Constituicdo Federal (“a lei penal nio retroagira, salvo para beneficiar o réu”) nio tem
aplicacdo automéitica para a responsabilidade por atos ilicitos civis de improbidade
administrativa, por auséncia de expressa previsio legal e sob pena de desrespeito a
constitucionalizacdo das regras rigidas de regéncia da Administracio Publica e
responsabilizacio dos agentes publicos corruptos com flagrante desrespeito e
enfraquecimento do Direito Administrativo Sancionador.

13. A norma mais benéfica prevista pela Lei 14.230/2021 —revogacao da modalidade culposa
do ato de improbidade administrativa —, portanto, ndo € retroativa e, consequentemente, ndo
tem incidéncia em relacao a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de
execugdo das penas e seus incidentes. Observancia do artigo 5°, inciso XXXVI da
Constituicdo Federal. Grifos nossos.

Dar-se-4 mais énfase ao voto do Ministro Alexandre de Moraes visto que, além de ser o
relator, seu posicionamento saiu vencedor, delimitando, portanto, o acdrdao prolatado, bem como o
tema de repercussdo geral n° 1.199. O ministro inicia destacando a natureza civil das agdes de

improbidade administrativa, conforme consolidado pelo STF, mesmo apos as alteragdes da nova lei.
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Essa distin¢ao ¢ crucial, pois afeta a aplicagdo de principios como a irretroatividade, mais restrita no

ambito civil em compara¢do com o penal, conforme transcri¢do de partes do voto:

A Constitui¢do Federal, portanto, no campo civil, pretendeu punir mais severamente o agente
publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de fungdes publicas para enriquecer ou causar
prejuizo ao erario, desrespeitando a legalidade e moralidade administrativas, mas, para tanto,
exigiu a tipificac@o legal das condutas denominadas “atos de improbidade” e geradoras das
graves sangdes previstas no § 4° do art. 37 e disciplinadas no art. 12 da Lei 8.429/1992, de
maneira a possibilitar a ampla defesa ¢ o contraditério, com absoluto respeito ao devido
processo legal.
A LIA definiu os atos de improbidade administrativa como aqueles que, possuindo natureza
civil e devidamente tipificados em lei federal, ferem direta ou indiretamente os principios
constitucionais e legais da Administracdo, Publica, independentemente de importarem
enriquecimento ilicito ou de causarem prejuizo material ao erario (SILVA, José Afonso da.
Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 337, SMANIO,
Gianpaolo Poggio. Interesses difusos ¢ coletivos. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 83;
PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JR., Waldo.
Improbidade administrativa. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 60 ¢ ss.; MELLO, Claudio Ari.
Improbidade administrativa: consideragoes sobre a Lei n°® 8.426/92. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, S3o Paulo: RT, ano 3, n. 11, abr./jun. 1995, p. 49).
A natureza civil dos atos de improbidade administrativa é essencial para a analise da
possibilidade ou nio de aplicacdo retroativa das previsoes da nova lei e decorre —
diretamente — do comando constitucional, que é bastante claro ao consagrar a
independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa e a
possivel responsabilidade penal, derivadas da mesma conduta, ao utilizar a formula "sem
prejuizo da ag¢do penal cabivel”.
Nesse exato sentido, FABIO KONDER COMPARATO ensina que:
"a propria Constituicdo distingue e separa a acdo condenatdria do
responsavel por atos de improbidade administrativa as sangdes por ela
expressas, da acdo penal cabivel, €, obviamente, porque aquela demanda ndo
tem natureza penal” (A¢@o de improbidade: Lei 8.429/92. Competéncia ao
juizo do 1° grau. Boletim dos Procuradores da Republica, ano 1, n. 9, jan.
1999.).
Esse é 0 mesmo entendimento de GIANPAOLO POGGIO SMANIO e de DAMASIO DE
JESUS, ao afirmarem que:
"as sancdes previstas para os atos de improbidade administrativa sdo de
natureza civil, distintas daquelas de natureza penal. Os atos de improbidade
administrativa deverdo ser analisados na esfera da ilicitude dos atos civis e
ndo dos tipos penais” (Responsabilidade penal e administrativa de prefeitos
municipais. Boletim IBCCrim, n. 54, maio 1997). Grifos nossos, italico no
original.

A Lei 14.230/2021 trouxe mudancas significativas ao exigir a comprovacao de dolo para
configurar atos de improbidade administrativa, eliminando a possibilidade de responsabilizagdao por
condutas meramente culposas. O ministro argumenta que essa alteragdo ndo pode retroagir,
invocando o artigo 5°, XXXVI, da Constituicdo, que protege o ato juridico perfeito, o direito
adquirido e a coisa julgada. Assim, casos ja julgados ou em fase de execucdo ndo seriam afetados
pela nova legislagdo. No entanto, para processos em andamento sem transito em julgado, aplica-se o
principio do tempus regit actum, exigindo que os fatos sejam reavaliados a luz da exigéncia de dolo,

j& que a modalidade culposa foi revogada.

Ao revogar a modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, entretanto, a Lei
14.230/2021, ndo trouxe qualquer previsdo de “anistia” geral para todos aqueles que, nesses
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mais de 30 anos de aplicagdo da LIA, foram condenados pela forma culposa de artigo 10;
nem tampouco determinou, expressamente, sua retroatividade ou mesmo estabeleceu uma
regra de transicdo que pudesse auxiliar o intérprete na aplicacdo dessa norma — revogagdo
do ato de improbidade administrativa culposo — em situagdes diversas como agdes em
andamento, condenagdes ndo transitadas em julgado e condenagdes transitadas em julgado.
[...]

Diferentemente do Direito Penal, que materializa o ius puniendi na seara judicial, mais
precisamente no juizo criminal; o Direito Administrativo Sancionador tem aplicagdo no
exercicio do ius puniendi administrativo; sendo ambos expressdes do poder punitivo
estatal, porém representando sistemas sancionatorios que “ndo guardam similitude de
légica operativa” (JOSE ROBERTO PIMENTA OLIVEIRA; DINORA ADELAIDE
MUSETTI GROSSI. Direito Administrativo sancionador brasileiro: breve evolugao,
identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 22,
n° 120, p. 83-126, mar./abr., 2020, p. 90).

Na impossibilidade de aplicagdo do Direito Penal ao sistema de improbidade, por expressa
determinagdo constitucional que prevé responsabilidades diversas (CF, art. 37, §4°), anova
lei optou, expressamente, por estabelecer a aplicagdo do Direito Administrativo
Sancionador no ambito do sistema de improbidade administrativa, reforgando a natureza
civil do ato de improbidade.

[...]

A analise conjunta desses vetores interpretativos nos conduz a conclusgo de que o principio
da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo 5° da Constitui¢ao Federal
(“a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu”) ndo tem aplicagdo automatica para
a responsabilidade por atos ilicitos civis de improbidade administrativa, por auséncia de
expressa previsdo legal e sob pena de desrespeito a constitucionalizagdo das regras rigidas
de regéncia da Administragdo Publica e responsabilizacdo dos agentes publicos corruptos
com flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito Administrativo Sancionador.

[...]

A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica funda-se
em peculiaridades Gnicas desse ramo do direito, o qual estd vinculado a liberdade do
criminoso (principio do favor libertatis), fundamento inexistente no Direito administrativo
sancionador; sendo, portanto, regra de excegdo, que deve ser interpretada restritivamente,
prestigiando-se a regra geral da irretroatividade da lei e a preservacdo dos atos juridicos
perfeitos; principalmente porque no ambito da jurisdic¢éo civil, impera o principio tempus
regit actum. Em italico conforme o original.

Inclusive, o ministro relator, Alexandre de Moraes, fala sobre o caso em sua obra — Direito
Constitucional — reafirmando a posi¢ao da Suprema Corte em relagdo a natureza civil das sangdes
administrativas de improbidade, bem como enfatiza a constitucionaliza¢ao dessas normas, afastando,
portanto, a retroatividade da lei mais benéfica e fincando a prevaléncia do principio fempus regit
actum, sob o pretexto de fortalecer o Direito Administrativo Sancionador e vedar beneficios a
servidores publicos corruptos, que contrariam a propria administracdo publica e seus principios.

Vejamos:

A Corte decidiu pela irretroatividade da lei mais benéfica (Lei n°® 14.230/21) para a
responsabilidade por atos ilicitos civis de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92), em
face da necessidade de observancia da constitucionalizagdo de regras rigidas de regéncia da
administragdo publica e responsabilizacdo dos agentes publicos corruptos, nos termos do art.
37 da Constitui¢do Federal. Dessa maneira, o STF entendeu pela inaplicabilidade do art. 5°,
XL, da CF ao direito administrativo sancionador por auséncia de expressa previsao normativa
e pela aplicacdo dos novos dispositivos legais somente a partir da entrada em vigor da nova
lei, observado o respeito ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI).
(2023, pag. 822).
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Como o voto do eminente relator foi o vencedor, inclusive para fixacdo de tese de
repercussdo geral — Tema 1.199 — os votos dos demais ministros serdo expostos e analisados apenas
naquilo em que foram vencidos ou divergiram do voto do relator. Para melhor compreensdo, serao

divididos da seguinte forma — conforme consta da ementa do Acoérdao, pag. 6:

a. Os ministros Edson Fachin, Luis Roberto Barroso, Rosa Weber, Carmen Lucia
e Luiz Fux adotaram um posicionamento semelhante ao do relator, divergindo apenas quanto
a aplicacdo retroativa da Lei 14.230/2021 — a qual o Ministro-Relator chama de ultratividade
da lei, ou seja, a aplicacdo, a depender do caso concreto, da lei antiga nos processos em curso
sem transito em julgado —, sustentando a impossibilidade;

b. Divergindo da tese do relator, os ministros André Mendonga, Nunes Marques
e Dias Toffoli defenderam a possibilidade de aplicagdo retroativa da lei, baseando-se no
principio da retroatividade da norma mais benéfica. Argumentaram que a nova lei corrige um
excesso punitivo da legislacdo anterior, exigindo dolo para a configuragdo de atos de
improbidade, o que deveria ser aplicado aos processos em curso €, eventualmente, a decisdes
transitadas em julgado.

c. O Ministro Ricardo Lewandowski, quanto a possibilidade de retroatividade da

Lei 14.230/2021 para agdes em curso ¢ de anulacao das condenagdes transitadas em julgado;

d. O Ministro Gilmar Mendes propds uma posi¢do intermediaria, reconhecendo
que a retroatividade poderia ser considerada em alguns casos especificos, especialmente para

processos ainda em curso.

O Ministro Fachin inicia destacando que a a¢cdo de improbidade administrativa ¢ civil,
conforme estabelecido no §4° do artigo 37 da Constitui¢do. Esse dispositivo prevé sangdes como
suspensao de direitos politicos, perda de fungdo publica e ressarcimento ao erario, mas nao atribui
carater penal a essas medidas. Essa separagdo ¢ fundamental porque, no Direito Penal, a Constitui¢do
exige a retroatividade benéfica — art. 5°, XL, CF/88 — ja, no Direito Administrativo sancionador, ndo

hé previsdo legal para a retroagdo, mesmo que a nova lei seja mais favoravel ao réu.

Diferente ¢ o tratamento dado pela Constitui¢do as violagdes a improbidade administrativa,
quando estabelece de forma peremptoria no art. 37, § 4°, em verdadeiro mandado de sang¢do
civel e administrativa, que os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos
direitos politicos, a perda da fun¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. Em que,
ao meu ver, a Constituicdo ¢ cirtrgica ao distinguir a natureza civel da improbidade
administrativa dos principios aplicados ao Direito Penal.

Afastada a incidéncia retroativa da lei mais benéfica, ante a distingdo feita pelo texto
constitucional da aplicagdo da Lei de Improbidade e da tutela penal, verifica que no ambito
civil a Constituigao preve:

Art. 5
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XXXVI - alei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada;
A aplicacdo das leis ndo-penais no tempo, também encontra previsdo na Lei de Introdugao
as Normas de Direito Brasileiro:
Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido ¢ a coisa julgada.

Fachin diverge do relator apenas quanto a irretroatividade, que deve ser total, sem
excecgdes, enquanto Moraes defende a parcial — aplicando-se em situagdes em que ndo haja o transito
em julgado, respeitando, portanto, o ato juridico perfeito, o direito adquirido, a coisa julgada e a

temporalidade da lei.

Peco vénia ao eminente Relator para apresentar divergéncia ao voto de V. Exceléncia em um
unico ponto. No voto apresentado, no que diz respeito a improbidade culposa, Vossa
Exceléncia interpreta a irretroatividade como a preservagdo das condenacdes por
improbidade administrativa culposa transitadas em julgado.

[...]

Assim, reconhecido a natureza civil da improbidade administrativa ndo vislumbro forma de
aplicar a irretroatividade das suas alteragdes de forma parcial. A irretroatividade deve ser
total.

Ainda no mesmo raciocinio, o Ministro Luis Roberto Barroso diverge do relator quanto
a parcialidade da irretroatividade em casos que nao hd o transito em julgado da sentenca condenatoria.
Para Barroso, a lei ndo deve retroagir, nem mesmo para beneficiar o réu; muitos processos nao
distinguiam claramente entre dolo e culpa, ja que ambos eram suficientes para condenacdo. Aplicar
a nova lei retroativamente criaria inconsisténcias, pois investigacdes passadas nao se preocuparam

em comprovar dolo.

Nesse caso especifico, no entanto, ndo havendo um mandamento constitucional, eu acho que
ndo ¢ o caso de se dar a retroatividade benéfica plena. E passo aqui a explicar a razdo
brevemente: na legislagdo anterior, punia-se a improbidade fosse por culpa, fosse por dolo -
por culpa em alguns casos, por dolo em outros casos.

Acontecia que, muitas vezes, os inquéritos civis e a propositura das a¢des nao distinguiam
entre dolo ou culpa pelo simples fato de que isso ndo fazia diferen¢a, porque vocé poderia
condenar por dolo ou por culpa. Portanto, a apuragdo nio cuidava de distinguir, ¢ a agdo
ajuizada também ndo imputava nem dolo nem culpa, imputava apenas a improbidade.

[...]

Desse modo, a razdo pela qual eu estou votando pela ndo retroatividade é que, nos casos
pretéritos, em muitas situacdes, ndo se fazia essa distingdo. De modo que penso que se deve
seguir, no caso especifico, ndo a retroatividade benéfica, mas o tempus regit actum. Eu nem
acho que seja propriamente uma ultra-atividade - embora se alguém preferir pode chamar
assim -, eu acho que é tempus regit actum: este fato vai ser julgado a luz da lei vigente naquele
momento, porque pela lei vigente naquele momento os juizes, com muita frequéncia, ndo
distinguiam o dolo ou a culpa. Imagino que possa continuar ndo sendo assim propriamente
uma anistia geral, como observou o Ministro Edson Fachin.

Ainda, o ministro diferencia o Direito Penal do Administrativo. No Penal, a Constitui¢ao
obriga a retroatividade benéfica — art. 5°, XL, CF/88. J4 no Administrativo sancionador ndo ha

previsdo constitucional para isso. Barroso ressalta que, embora analogias sejam possiveis, a realidade
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dos processos antigos — que nao separavam dolo e culpa — justifica aplicar o principio do tempus regit
actum. Assim, processos iniciados sob a lei antiga devem seguir suas regras, mesmo que a nova lei

seja mais branda.

A diferenca pontuada pelo Ministro Alexandre é porque os principios que ele acaba de
anunciar, com os quais eu estou de acordo, aplicam-se indubitavelmente ao Direito Penal.
No Direito Penal € assim. Mas a improbidade ¢ tratada como uma questdo civel. Portanto,
nos estamos no plano do Direito Administrativo sancionador - Administrativo, ndo Penal. Eu
reconheco que existem analogias legitimas entre o Direito Administrativo sancionador e o
Direito Penal. Mas a retroatividade benéfica s6 é imposta pela Constituigdo em matéria penal.
Em matéria administrativa, ndo decorre da Constitui¢ao.

Em outros contextos, eu nao teria davida de aplicar a retroatividade benéfica. A razdo pela
qual optei por ndo aplicar neste caso € porque, como as decisdes anteriores muitas vezes nao
faziam essa disting@o, a gente cria uma situagdo em que se estaria cobrando, das decisdes ou
das investigag¢des que tenham sido feitas, que tivessem atuado, no passado, de acordo com a
lei futura, o que eu acho que seria uma imposicao irrazoavel.

Essa ¢ a razdo.

A Ministra Rosa Weber ressalta que o art. 5°, XL da Constituicdo, que permite a
retroatividade benéfica no direito penal, ndo se estende ao direito administrativo sancionador, visto
que enquanto o direito penal protege a liberdade individual, o administrativo visa a preservar o
interesse publico, com sangdes de natureza funcional, politica e patrimonial. A Ministra rejeita a
"transposi¢cdo automatica" de principios penais ao direito administrativo. Enquanto o direito penal ¢
ultima ratio, o administrativo sancionador busca eficiéncia e dinamismo na protecdo da probidade,
sem a rigidez do modelo penal. Afirma ainda que as sangdes administrativas ndo atingem a liberdade
individual, mas sim a relacdo funcional do agente com o Estado, justificando a auséncia de

retroatividade benéfica.

Os que defendem a aplicagdo do principio da retroatividade da lei penal mais benéfica ha de
ser aplicado a seara do direito administrativo sancionador articulam com a proximidade dos
ordenamentos publicos sancionadores, na medida em que direito penal e direito
administrativo sancionador, enquanto espécies do género direito punitivo estatal, devem
partilhar a mesma raiz principiologica. Conquanto seja ponderavel esse argumento, entendo,
com a devida vénia das compreensdes contrarias, que, consideradas inclusive as
singularidades de tais ramos do direito, ndo se justifica transposi¢do automatica e linear de
principios. Colho, nesse sentido, expressivas licdes doutrinarias, adiante transcritas, na fragao
de interesse:
“(...) o Direito Administrativo Sancionador nao estd submetido ao Direito
Penal. O Direito Penal pode contribuir na elaboragdo de um ferramental
proprio para o Direito Administrativo Sancionador. Mas, aqui, a diretriz ¢
contribuir para integrar, e ndo desnaturar a indole administrativista dos
sistemas sancionadores administrativos. Neste contexto, atribui ao Direito
Administrativo Sancionador o objetivo de institucionalizar modelos
dindmicos, especializados, sensiveis as demandas e mudangas econdmicas,
sociais, factuais e tecnoldgicas cada vez mais comuns. Modelos que
promovam o atendimento aos valores de coeréncia, racionalidade e
seguranga juridica na tutela dos objetivos de interesse publico.”
(OLIVEIRA, José¢ Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide. Direito
administrativo sancionador brasileiro: breve evolu¢do, identidade,
abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico-IP. Belo Horizonte, v. 22,
n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020)
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“(...) ndo ha davidas que o DAS [direito administrativo sancionador] se
cuida de uma disciplina prépria, com predicados particulares e inserido
no Ambito do Direito Administrativo. E, ainda que o Direito Penal possa
fornecer instrumentos para o desenvolvimento da disciplina, é
absolutamente incongruente defender a tese de uma transposicio pura
e simples do arcabouco principiologico do Direito Penal para o Direito
Administrativo Sancionador. Tal agir engendraria uma verdadeira
subversao dos valores e dos principios proprios desse ramo do Direito. Isso
porque, na Orbita administrativa propriamente dita, o DAS visa a
preservagdo do interesse coletivo e dos principios da administragdo publica;
ja, na orbita judicial, a essas finalidades se agrega principalmente a tutela da
moralidade administrativa enquanto direito fundamental, finalidades essas
ndo tuteladas pelo Direito Penal com a mesma profundidade.” (ECHE, Luis
Mauro Lindenmeyer. O Direito Administrativo Sancionador e a
irretroatividade da prescri¢do intercorrente na Lei de Improbidade
Administrativa. Artigo disponivel em jus.com.br. Acesso em 28.7.2022)
[...]
Na minha compreensdo, a norma do art. 5°, XL, da retroatividade benéfica, merece
interpretagdo restritiva, circunscrita ao direito penal, na sua expressa dic¢do (“lei penal”), ndo
alcangando, portanto, o direito administrativo sancionador, este dotado de maior dinamismo
e voltado, em carater precipuo, a construgdo de modelos prospectivos de tutela do interesse
publico.
Inequivoca, por outro lado, na minha visdo, a natureza civel, ou nao penal, do microssistema
de tutela da probidade administrativa, este ndo abarcado, portanto, nos lindes do direito penal.
E o que deflui inclusive do art. 37, § 4°, da Lei Maior (§ 4° Os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fung@o publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em lei,
sem prejuizo da agdo penal cabivel). Grifos e italico conforme o origibal.

Ainda na mesma égide, a Ministra Carmen Lucia sustenta que as alteragoes da Lei
14.230/2021 nao retroagem, fundamentando-se na distingdo entre o direito penal e o direito
administrativo sancionador. Enquanto o direito penal admite a retroatividade da lei mais benéfica
para proteger a liberdade individual — art. 5°, XL da CF/88, o direito administrativo prioriza a
seguranca juridica e a estabilidade das relacdes juridicas, tempus regit actum. As sangdes
administrativas, como perda de funcao publica, suspensao de direitos politicos € multa, ndo tém
natureza penal, mas politico-funcional e patrimonial, visando a proteger o interesse publico e a
probidade na administracao.

A Ministra reforca que nao ha equiparacdo entre sangdes penais ¢ administrativas.
Enquanto o direito penal protege liberdades individuais, o administrativo busca preservar a
integridade do patrimonio publico e a moralidade administrativa. Por isso, principios como o favor

libertatis — aplicavel ao penal — ndo se estendem ao administrativo.

Quanto ao tema que se pds como de repercussao geral, relativamente a retroatividade, tenho
para mim que, ao afirmar, no inciso XL do art. 5° da Constitui¢cdo, que a lei penal nio
retroagira, e a jurisprudéncia, incluida a deste Supremo Tribunal Federal, e a doutrina ndo
tém qualquer davida - ou nunca p6s duavida - de que os casos de improbidade ndo sdo de
Direito Penal - e aqui ndo ¢ uma lei penal - ndo retroagira, fazendo prevalecer, portanto, o
principio segundo o qual, no Direito Brasileiro, a lei ndo retroage, ela se pde para o futuro.
A circunstancia de o Ministro-Relator ter, num ponto - que o Ministro Barroso chamou de
5% do total dos 100% do voto dele - ser divergente, também eu acompanho nessa
divergéncia, porque considero que a irretroatividade se deve a circunstancia de que estamos
aplicando aqui Direito Administrativo que, mesmo em termos de sangdes, ndo se confunde
com a matéria penal, como reiterado na jurisprudéncia desta Casa.
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[...]

O direito sancionatoério administrativo possui finalidade distinta da atribuida ao direito penal.
José Cretella Junior afirma que “ndo sdo as penas disciplinares castigos, no sentido do direito
penal, mas meios que dispde o Estado para assegurar a boa ordem no servigo e a observancia
dos deveres prescritos” (Direito administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1962, p. 131). No mesmo sentido, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello reconhece que o
direito administrativo sancionador visa punir atos contrarios ao interesse da administragdo
publica, ao passo que a pena se voltaria a atos contrarios aos interesses sociais (Principios
gerais do direito administrativo. 1 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969. p. 501).

[...]

15. A norma constitucional que prevé a retroatividade da norma penal mais benéfica ¢
expressa ao restringir sua incidéncia a esfera criminal: “Art. 5° (...) XL - a lei penal néo
retroagira, salvo para beneficiar o réu”. Trata-se de uma excegdo a irretroatividade das leis.
A maxima “tempus regit actum” ¢ a regra do sistema juridico e funda-se no principio da
segurancga juridica, estabilizando as relagdes segundo as normas vigentes a época em que
estabelecidas.

Ainda que haja principios comuns aplicaveis ao direito penal e ao direito administrativo
sancionador — como o devido processo legal, ampla defesa e contraditoério, a que os incs. LIV
e LV do art. 5° da Constituicao da Republica fazem referéncia - a extensdo automatica de
normas de excegdo e de incidéncia restrita ao direito penal ndo se justifica diante da finalidade
protetiva distinta desses dois ramos do direito e da diversidade da gravidade das sangdes por
eles instituida.

[...]

As penalidades impostas aos atos de improbidade administrativa, conquanto severas,
restringem-se ao aspecto politico (suspensdo dos direitos politicos), funcional (perda da
fungdo publica) e patrimonial (ressarcimento ao erario e multa), ndo atingindo a esfera da
liberdade do individuo como ocorre com as penas criminais. As finalidades precipuas das
sangdes por ato de improbidade administrativa sdo: afastar o agente desonesto da
administragdo publica e recompor o patriménio publico, assegurando a probidade
administrativa. Ja na esfera criminal o condenado ¢ alijado da convivéncia social com a
privagdo da liberdade.

17. A retroatividade da lei mais benéfica restringe-se as normas penais, ndo admitindo
interpretacdo extensiva, seja por auséncia de previsdo expressa no texto constitucional, seja
pela divergéncia existente entre a natureza das sangdes penais e das penalidades
civis/administrativas, seja pela autonomia e finalidade diversas dos ramos juridicos distintos.

Igualmente, o Ministro Luiz Fux rejeita a aplicagdo retroativa dessa mudanga,
argumentando que as sangdes da LIA tém natureza civil, ndo penal. Assim, o principio da
retroatividade da lei penal mais benéfica — art. 5°, XL, CF/88 — ndo se aplica. Embora reconheca a
proximidade axiologica entre o Direito Administrativo Sancionador e o Penal, ressalva que a
transposicao de institutos penais deve ser cautelosa, evitando equiparar sistemas com finalidades

distintas: enquanto o Direito Penal é ultima ratio, o administrativo visa a conformagao de condutas.

Apesar de nao solucionar todas das causas de ma-fé qualificada na administra¢do publica, a
Lei de Improbidade Administrativa ¢ uma conquista histérica nesse sentido, mercé de
fortalecer o império da lei (rule of law) no Brasil e de institucionalizar mecanismos de
accountability no “controle da probidade na gestdo publica, com incremento da
transparéncia, da prestacdo de contas e do controle social”.

(NEVES, Daniel Amorim de Assumpg¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de
improbidade administrativa: direito material e processual. 6° edi¢do. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2018).

[...]

E cedigo que, assim como o Direito Penal, o Direito Administrativo Sancionador consiste em
“expressdo do efetivo poder de punir estatal, que se direciona a movimentar a prerrogativa
punitiva do Estado, efetivada por meio da Administra¢do Publica e em face do particular ou
administrado”.
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(GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do
Direito Administrativo Sancionador no regime democrdtico da Constituicdo de 1988.
Revista Estudos Institucionais UFRJ, Rio de Janeiro, v. 7, n. 2, p. 467-478, maio/agosto,
2021).

[...]

Portanto, reconheco que ambos compartilham um nicleo constitucional comum. Sob
pena de injusti¢a e de ilegitimidade, a coerc¢ao fatico-normativa de condutas ilicitas ndo pode
ocorrer de modo desproporcional - seja no &mbito administrativo, seja no ambito criminal.
[...]

Nao obstante essa proximidade axioldgica, com a devida vénia aos entendimentos diversos,
nao visualizo o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador como figuras
exatamente idénticas. Pelo contrario, resta necessario transpor os principios penais com
cautela para o Direito Administrativo Sancionador - sob pena de desnaturar a
caracteristica inerente ao ordenamento criminal de agir como ultima ratio, ultimo recurso, de
controle juridico dos fatos sociais. In verbis (grifei):

“Q ilicito penal encontra fundamento distinto do administrativo, especialmente em
virtude do principio da intervencio minima inerente ao Direito Penal (...)

Os ilicitos administratives se inserem na atuagdo conformadora da Administragdo Publica,
que visa a criagdo de um sistema de incentivos aos cidaddos e a realizacdo de interesses
socialmente relevantes.

O ilicito penal, por sua vez, a despeito de também ser criado legalmente com um olhar para
a prevengdo, ostenta um forte carater retributivo e produz efeitos sancionatorios
nitidamente mais gravosos, o que se constata pela possibilidade de privacio da
liberdade do condenado.

A transposicao de institutos e principios constitucionais aplicaveis ao Direito Penal para
o Direito Administrativo Sancionador é recomendavel, mas nio deve ser automatica e
acritica.

(ARAUJO, Valter Shuenquener de; BRANCO, Thais; COSTA, Vitor. Transposicdo de
institutos do direito penal para o direito administrativo sancionador. Quaestio luris, Rio de
Janeiro vol.13, n°.02, pp. 738-764, 2020).

[...]

Estou ciente de que ha respeitaveis vozes se posicionando no sentido da “retroatividade da
lei sancionadora mais benigna” e — por isso — defendendo a aplicacdo das alteragdes previstas
na “nova” Lei de Improbidade Administrativa a fatos pretéritos, desconstituindo inclusive a
coisa julgada. (MAIA FILHO, Napoledo. O principio da retroatividade da lei sancionadora
mais benigna. Revista Consultor Juridico, Brasilia, 04 de maio de 2022).

[...]

Por outro lado, como contraponto, friso novamente a cautela necessaria ao se transpor
principios e institutos do direito penal para o Aambito administrativo
sancionador.Grifos, italico e sublinhas conforme o original.

Divergindo do voto do relator, o Ministro André Mendon¢a sustenta que a Lei

14.230/2021, ao exigir dolo para configurar improbidade administrativa — em substitui¢do a culpa,

antes admitida no art. 10 da LIA —, deve ser aplicada retroativamente. Seu argumento parte do

principio de que normas mais benéficas ao réu, mesmo em matéria administrativa, podem retroagir

por analogia ao direito penal — art. 5°, XL, CF/88. Essa interpretacdo busca alinhar o direito

administrativo sancionador a garantias constitucionais, evitando a perpetuacdo de san¢des baseadas

em critérios revogados. Para casos ja julgados, o ministro ressalva a necessidade de agdo rescisoria,

prevista no art. 525, §§ 12 a 15 do CPC/2015, desde que a decisdo anterior contrariasse a nova

interpretacdo constitucional.

29. Evidente, portanto, a direta relacdo entre irretroatividade normativa, seguranca juridica e
Estado de Direito, consubstanciando-se a referida irretroatividade em instrumento de
salvaguarda da estabilizagdo e previsibilidade dos comportamentos juridicamente aceitos,



32

concretizando o valor maior da seguranca juridica que, por sua vez, é elemento conformador
da propria nogdo de Estado de Direito.

31. Contudo, ha importante excegdo, constitucionalmente estabelecida, em relagdo a norma
de natureza penal que venha a ser mais benéfica ao individuo quando comparada ao
regramento anterior, objeto de revogagao.

32. Compartilhando de entendimento universalmente adotado, preconiza o art. 5°, LX, da
Constituigdo da Republica, que “a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

34. Ora, se o comportamento antes combatido, passou a ser socialmente tolerado, ndo
subsistem motivos para, através da pena, modifica-lo — em relagdo ao autor — ou desestimula-
lo — perante a coletividade.

36. Dito de forma direta: deve-se investigar se, diante da natureza do ato de improbidade
administrativa, (i) as normas que o conformam devem ser tratadas de forma semelhante
aquelas de natureza penal, ou, se (ii) diante das excepcionalidades que caracterizam este ramo
do direito punitivo estatal por exceléncia, improcede a tentativa de aplicagdo extensiva de
suas peculiaridades — tal como a retroatividade benéfica como regra — as normas que, ainda
que assemelhadas, inegavelmente sdo dotadas de genética propria.

37. Diz-se assemelhadas, ante a inegavel zona de interse¢@o existente entre o denominado
direito administrativo sancionador — ao qual pertence o instituto da improbidade
administrativa — e o direito penal. Afinal, ambos sdo ramos do sistema de responsabilizagido
estatal.

52. Antecipo, desde logo, que, a meu sentir, a resposta deve ser afirmativa, ou seja, pela
aplicagdo retroativa dos novos contornos conformadores do elemento animico que a Lei n°
14.230, de 2021, passou a exigir para caracterizagdo do ato improbo.

53. Isso porque, promovendo o aludido cotejo entre as peculiaridades do direito
administrativo sancionador, de um lado, e os conceitos de culpa e dolo segundo o direito
penal, de outro, ndo vislumbro trago distintivo suficiente para afastar a incidéncia do
principio da retroatividade da lei mais benéfica a espécie.

58. Portanto, ao analisar as alteragdes promovidas pela Lei n® 14.230, de 2021, a partir de tal
conjuntura, considerando, de um lado, a manifesta intengdo do Poder Legislativo, enquanto
conformador do jus puniendi estatal em ndo mais tipificar como ato de improbidade
administrativa a conduta praticada na modalidade culposa; e, de outro lado, o tragco comum
de excepcional responsabilizacdo pela pratica de ato culposo no ambito do sistema punitivo
estatal, de modo geral; ndo vislumbro como afastar, por unidade sistémica, a incidéncia do
principio da retroatividade da norma ulterior mais benéfica a situagio juridica em analise.
59. Néo mais havendo intengdo do Estado em reprimir pelo sistema de combate &
improbidade administrativa condutas culposas, esvazia-se por completo a teleologia da
norma anterior. Esvaziamento este que, associado a aludida excepcionalidade dessa categoria
de ilicito no sistema punitivo em geral, ensejaria, pela insisténcia na continuidade de
aplicagdo da regra anterior, situacdo de inequivoca violagdo ao principio constitucional da
isonomia.

65. Nos casos em que o titulo venha a ser formado antes da decisdo do Supremo Tribunal
Federal que promova a analise da constitucionalidade da norma que embasou a decisdo
exequenda — declarando a sua constitucionalidade ou inconstitucionalidade — em sentido
contrario aquele aplicado no caso concreto, o instrumento juridico adequado a obstar a sua
execucao seria a agdo rescisoria.

72. E que, ao se reconhecer que a retroatividade das novas normas, especificamente
quando alteram o regramento do elemento subjetivo caracterizador do ato de
improbidade, é soluciio interpretativa que se compatibiliza com o Texto Constitucional.
Assim, a contrario sensu, entendo que a continuidade da “aplicacdo ou interpretacio da
lei” anterior se mostra “incompativel com a Constituicdo Federal”. Pensar de modo
diverso, com a devida vénia, necessariamente levaria ao reconhecimento, no ponto, da
ultratividade de efeitos da lei revogada, que continua a reger o caso concreto — em
perspectiva que rechaca a retroacdo da lei posterior mais benéfica. Grifos, italico e
sublinha conforme original.

Seguindo na divergéncia, o Ministro Nunes Marques fundamenta-se no art. 5°, XL da
CF/88, que permite a retroatividade da lei penal mais favordvel. Argumenta que, embora a
improbidade seja um ilicito administrativo, sua natureza sancionatéria — com efeitos como perda de
cargo publico — aproxima-a do direito penal. Assim, principios como o da dignidade humana e

seguranca juridica justificam a aplica¢do analdgica da retroatividade. Além disso, o art. 1°, §4° da Lei
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8.429/1992 (com redagdo da Lei 14.230/2021) incorpora explicitamente principios do direito
administrativo sancionador, refor¢cando a intencao do legislador em beneficiar réus.

Afirma ainda que a exclusdo da culpa equivale & descriminalizagdo de condutas.
Processos pendentes baseados em alegacdes de improbidade culposa perdem objeto, pois a conduta
deixou de ser tipificada. No caso concreto, como a acusagao era de negligéncia, a agdo deveria ser

extinta.

A questio ¢ tipicamente constitucional porque, como se sabe, no Brasil, a Constituigdo prevé
e disciplina o conflito de leis no tempo (art. 5°, XXXVI), repelindo a retroagdo que atinja
direito adquirido, ato juridico perfeito ou coisa julgada. Admite a Lei Fundamental, por outro
lado, a retroac@o da lei penal mais benéfica (art. 5°, XL).

Entdo, para a correta solugdo da controvérsia em analise, ¢ preciso fixar se a Lei n.
14.230/2021 é irretroativa dada sua natureza ou por atingir direitos adquiridos, atos juridicos
perfeitos e/ou coisa julgada (CF, art. 5°, XXXVI); ou se, ao contrario, é retroativa por ser
assimilavel a ideia de “lei penal” contida no art. 5°, XL, da Carta da Republica, segundo os
principios constitucionais do direito administrativo sancionador.

A questdo da irretroatividade da lei, no Brasil, sempre teve natureza constitucional. O art.
179, n. 3, da Constituicdo do Império determinava que as disposi¢des legais ndo teriam efeito
retroativo, acrescentando o n. 11 do mesmo dispositivo que ninguém seria sentenciado sendo
pela autoridade competente, em virtude de lei anterior e na forma por ela prescrita. A
Constituigdo de 1891 repetiu esses preceitos (arts. 11 ¢ 72, § 15).

Finalmente, a Constituigdo de 1988 ndo apenas reeditou a classica formula da protegdo contra
a irretroatividade (art. 5°, XXXVI), como também fixou a retroatividade da lei penal benigna
(art. 5°, XL) e detalhou o carater necessariamente prospectivo de normas tributarias gravosas
(arts. 150, I11, e 195, § 6°).

Desse breve historico pode-se concluir que a garantia constitucional alusiva a irretroatividade
da lei sempre se referiu a protecéo do individuo contra a atividade legislativa do Estado. Nao
ha, com a devida vénia dos que pensam de modo diverso, espago hermenéutico para invocar-
se a clausula da irretroatividade da lei a fim de proteger a moralidade publica, ou o direito
difuso a probidade na Administracéo, favorecendo-se o poder punitivo do Estado, tanto mais
se o proprio legislador determinou a retroagdo da lei superveniente mais benigna — e isso me
parece que ocorreu, ao expressamente dizer o legislador reformador que se aplicam ao
sistema da improbidade os principios constitucionais do direito administrativo sancionador
(art. 1°, § 4°, da Lei n. 8.429/1992, na redacdo dada pela de n. 14.230/2021).

Para além dos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa (CF,
art. 5°, LIII, LIV e LV), ha outros preceitos encerrados na Constituicdo da Republica aos
quais o direito administrativo sancionador deve observancia, quais sejam: o da legalidade,
sob a forma da tipicidade, ainda que ndo tdo exigente quanto a tipicidade penal (CF, arts. 5°,
IT e XXXIX, e 37, caput); o da culpabilidade e da pessoalidade da pena (CF, art. 5°, XLV); o
da individualizaco da sang¢do (CF, art. 5°, XLVI); e o da razoabilidade e proporcionalidade
da pena (CF, arts. 1° e 5°, LIV), assim como o da retroagdo da lei sancionadora mais benéfica
(CF, art. 5°, XL).

[...]

Ressalto mais uma vez: a Constituicdo ndo veda totalmente a retroagdo de efeito normativo;
apenas ndo admite aquela que contrarie direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa
julgada (CF, art. 5°, XXXVI). A retroacdo ¢ op¢ao do legislador, mas ndo pode ser exercida
em detrimento dessas trés clausulas de estabilidade.

[...]

A retroagdo da lei mais benigna, no campo sancionador, resulta do fato de que a sua edigao,
em si mesma, indica avanco no pensamento do Estado a respeito do fato ilicito e da
respectiva punicao, de modo que nao faz sentido continuar caprichosamente aplicando a lei
anterior, mais gravosa, quando o proprio legislador (editor tanto da lei nova como da antiga),
sem qualquer ressalva expressa, tiver feito nova avaliagdo, menos onerosa, da sang¢do e dos
seus acessorios.

[...]

Nao importa se estamos diante de um crime ou de um ilicito administrativo. Em face de uma
pretensdo punitiva, quer no ambito penal, quer no campo administrativo, o regime juridico
aplicavel ¢ o de direito sancionador. Ja se viu que em ambas as hipdteses o particular estd
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sujeito a pretensdo sancionatéria do Estado e, por isso, deve ser tutelado, o quanto possivel,
pelos mesmos direitos ¢ garantias fundamentais e constitucionalmente previstos contra a
pretensdo punitiva, salvo aqueles que sdo absolutamente peculiares ao campo penal (a
exemplo da comutagdo de pena privativa de liberdade).Grifos conforme original.

Sob a mesma perspectiva, o Ministro Dias Toffoli enfatiza que a LIA — Lei n® 8.429/1992
— integra o Direito Administrativo Sancionador, ramo que compartilha com o Direito Penal a
finalidade de reprimir condutas graves mediante sancdes restritivas de direitos, bem como destaca
que a LIA ndo se limita a reparagdo de danos, mas possui carater punitivo e repressivo, o que justifica

a aplicacdo de garantias penais, como a retroatividade da lei mais benéfica — art. 5°, XL, CF/88.

Como ¢ de conhecimento geral, a definicdo da natureza juridica do instituto a ser estudado
pelo operador do direito é de vital importancia para a aplicacdo da lei, constituindo-se o
primeiro passo do processo interpretativo.

Dessa maneira, assento, inicialmente, que a Lei de Probidade Administrativa, na forma
originaria e apos a sua recente alteragdo, segue nitidamente o regime juridico de direito
publico, uma vez que as relagdes juridicas de que trata envolvem, necessariamente, a
presenga do Estado em um dos polos da relagéo.

Pois bem, dentro da seara do direito publico, ajustando-se o foco para o regime de
responsabilizag@o por atos de improbidade administrativa, cumpre salientar que o Supremo
Tribunal Federal reconheceu o carater sancionador desse microssistema no julgamento da
Pet n° 3.240/DF, ocasido em que o querido ¢ saudoso Ministro Teori Zavascki asseverou o
seguinte: “embora as sangdes aplicaveis aos atos de improbidade ndo tenham natureza penal,
ha profundos lacos de identidade entre as duas espécies”.

[...]

De fato, penso que o direito penal e o direito administrativo sancionador, que ganha
contornos nitidos na Lei de Probidade Administrativa, se correlacionam por ambos
exteriorizarem a manifestacdo penalizadora do Estado, subtraindo do cidaddo direitos
publicos individuais.

[...]

Por todas essas razdes, entendo aplicaveis os dispositivos previstos na Lei n® 14.230/21 aos
processos futuros, aos que ainda estdo em curso e as execugdes das penas, assim como aos
demais incidentes dos atos de improbidade culposos, adotando as mesmas premissas e a
mesma logica com relagdo aos prazos de prescricdo geral e intercorrente mais benéficos ao
réu.Grifos conforme o original.

Alinhando com os ultimos votos, o0 Ministro Ricardo Lewandowski reconhece que a LIA
integra o Direito Administrativo Sancionador, ramo que, embora distinto do Direito Penal,
compartilha com este os principios como legalidade, tipicidade e proporcionalidade. Para ele, a
proximidade entre os dois sistemas justifica a aplica¢do analdgica do art. 5°, XL, da CF/88 no que diz
respeito a retroatividade da lei penal mais benéfica as sangdes administrativas graves.

Argumenta o ministro que a exclusdo da culpa pela Lei n® 14.230/2021 ¢ considerada
norma mais benéfica, pois restringe a responsabilidade a atos dolosos. Lewandowski sustenta que

essa mudancga deve retroagir, exceto para casos com coisa julgada, consoante art. 5°, XXXVI, CF/88.

Nota-se que o desenvolvimento das atividades sancionatorias do Estado no campo
administrativo, tradicionalmente entendidas como circunscritas ao campo de atividade de
policia, levou & hodierna concepcdo de manifestacdo especifica do seu ius puniendi,
destinado a tutela de quaisquer valores relevantes da sociedade. A prépria Constituigdo
Federal de 1988 trouxe em seu corpo diversos principios que confirmam isso, aplicdveis ao
sistema punitivo na seara administrativa, tais como: (i) o devido processo legal, o
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contraditério e a ampla defesa; (ii) o principio da seguranca juridica; (iii) o principio da
legalidade; (iv) o principio da tipicidade; (v) principio do juiz natural; (vi) o principio da
responsabilidade subjetiva dos infratores; (vii) a necessidade da motivacdo dos atos
administrativos sancionadores; (viii) o principio da individualiza¢do da pena administrativa.
[...]

Partindo dessas premissas sucintamente expostas, tenho que o direito administrativo
sancionador ¢ o direito penal possuem consideravel similitude ontoldgica e principiologica,
pois ambos se materializam no poder-dever de punir do Estado, com a potencialidade de
apenar o jurisdicionado com sangdes de natureza patrimonial, pessoal e funcional, todas de
invulgar repercussdo em sua esfera privada e aptos a ensejar, inclusive, privagdo ou restri¢do
de liberdade (no campo penal), imposic@o de reparacao civil e multa, perda da fungao publica,
suspensdo dos direitos politicos e proibicao de contratar com o poder publico ou de receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

[...]

A toda evidéncia, portanto, o direito administrativo sancionador traduz uma das
manifestagoes do jus puniendi estatal, o que, exatamente por sua natureza conceitual, a meu
ver, reclama moderagdo hermenéutica. Para tanto, é preciso haver o didlogo de fontes entre
o direito administrativo sancionador ¢ o direito penal, este, com a autoridade de tutelar os
bens juridicos mais relevantes contra as infragdes mais graves. Disso decorre a maxima
retroatividade da lei mais benéfica, constitucionalmente assegurada, e que deve ser aplicada,
com a devida vénia aqueles que pensam em sentido contrario, ao microssistema da
improbidade administrativa.

[...]

No mesmo sentido, € longevo o entendimento da Corte Interamericana de Direitos Humanos
sobre a prevaléncia do principio da retroatividade da norma sancionadora mais benéfica,
aplicavel também a processos ou procedimentos ndo criminais. Veja-se os seguintes
precedentes: Baena Ricardo y otros Vs.Panama, paragrafo 103, Sdo José da Costa Rica, 2 de
fevereiro de 2001; Del Tribunal Constitucional Vs. Peru, paragrafo 68, Sdo José da Costa
Rica, 31 de janeiro de 2001; Caso Maldonado Ordoriez vs. Guatemala, paragrafo 89, Sio
José da Costa Rica, 3 de maio de 2001. Em italico conforme o original.

Por fim, o Ministro Gilmar Mendes critica o uso abusivo da Lei de Improbidade anterior,

destacando que muitas agdes eram movidas com base em dispositivos vagos — como o art. 11 da Lei

8.429/1992 —, muitas vezes para fins politicos, sem lastro probatorio solido. A reforma trazida pela

Lei 14.230/2021, segundo o ministro, busca corrigir essas distor¢des, exigindo dolo para configurar

atos de improbidade e limitando o uso da lei a casos graves, afastando-a de meras irregularidades

administrativas.

Do dissabor de uma acio de improbidade temeraria ndo estiveram imunes, sublinho,
politicos e gestores de todo e qualquer posicionamento politico-partidario. Nao sdo
necessarios maiores desenvolvimentos argumentativos para imaginar que ser acusado, numa
acdo de improbidade administrativa, de comandar uma “industria da multa”, como o foi, por
exemplo, Fernando Haddad, causa danos politico-eleitorais irreparaveis (mesmo porque o
arquivamento da acdo, que se deu em 2021, nunca obtém a mesma publicidade). Num outro
exemplo, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo formulou interpretagdo de decretos
daquele Estado que levou o 6rgdo a conclusdo de os servidores da Fazenda e aqueles da
Secretaria de Educagdo ndo poderiam auferir gratificagdo em patamar diverso. O que foi
suficiente para estimular o 6rgao ministerial a propor acdo de improbidade administrativa
atribuindo ao ex-Governador Geraldo Alckmin a responsabilidade por tal dano ao erario.
[...]

E em virtude dessa experiéncia institucional, com avancos e injustigas, que o art. 17-D da
Nova Lei de Improbidade Administrativa assenta o cardter sancionatorio da acdo de
improbidade, destinada a aplicag¢@o de sang¢des de carater pessoal, de modo que néo constitui
acdo civil, vedado seu ajuizamento para o controle de legalidade de politicas publicas e
para a protecio do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difuses, coletivos e individuais homogéneos.
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E premente evidenciar, aos plantonistas do rigor sancionatério, o tortuoso caminho que nos
conduziu a Lei 14.230/2021. Se a Lei 8.429/1992 consistiu em avan¢o no combate a
corrup¢ao, a Lei 14.230/2021 constitui passo na dire¢ao do aperfeicoamento institucional, da
correcdo de rumos para que o enfrentamento de atos de improbidade ocorra dentro da
moldura da Constituigdo. E preciso deixar claro que o debate em torno das alteragdes ao
regime juridico da improbidade administrativa insere-se no contexto institucional de um pais
que luta ndo apenas contra a corrup¢ao ¢ a ma administragdo da coisa publica, mas também
contra as mazelas da infancia do Estado Democratico de Direito.
[...]
Reservadas as devidas vénias, ndo comungo do entendimento daqueles que posicionam os
atos de improbidade administrativa exclusivamente no ambito do direito civil,
negligenciando o seu inequivoco carater sancionador, bem como a profunda conexao entre o
direito sancionador ¢ o direito penal.
[...]
A um, porque a retroatividade da norma penal mais benéfica ao réu consubstancia direito
fundamental e como tal ndo comporta interpretagdo restritiva, na esteira do entendimento
consolidado desta Corte. E dizer, se ha identidade de substratos faticos para incidéncia do
direito — do que ndo se tem duvida pelo exposto até aqui —, descabe articular com leitura
textual limitadora da eficacia normativa de direito fundamental (SCHLINK, Bernard,
PIEROTH, Bodo. Direitos Fundamentais. 2° ed. Sdo Paulo: IDP, 2019, pp. 76-77).
[...]
Diante da incidéncia do poder punitivo estatal, que se apresenta unico, quando considerados
o direito penal e os atos de improbidade, em relacdo as sangdes aplicadas e ao proprio
contetido das condutas, ¢ imperiosa a aplicacdo dos direitos e garantias fundamentais
pertinentes, independentemente de sua natureza penal. Assim dispde, no campo
convencional, o art. 9° do Pacto de San Jose da Costa Rica, cujo ambito de incidéncia
material recai sobre normas sancionadoras extrapenais em geral, preconizando a
retroatividade da norma sancionadora mais benéfica:
“Ninguém pode ser condenado por a¢des ou omissdes que, no momento em
que forem cometidas, ndo sejam delituosas, de acordo com o direito aplicavel.
Tampouco se pode impor pena mais grave que a aplicavel no momento da
perpetragdo do delito. Se depois da perpetracio do delito a lei dispuser a
imposicio de pena mais leve, o delingiiente sera por isso beneficiado”.
Grifos, italico e sublinhas conforme original.

Dessa forma, ap6s analise dos onzes votos dos Ministros, bem como de suas respectivas
teses — naquilo que concordam e no que discordam —, ¢ possivel compreender a tese por eles fixada,
visto que os elementos abordados no primeiro capitulo — a retroatividade da norma mais benéfica e
seu confronto com o principio do tempus regit actum — bem como analise e diferenciacdo do Direito
Administrativo Sancionador, ou simplesmente DAS, e Poder de Policia — no que tange,
especificamente no ius puniendi do Estado em face dos administrados que cometem alguma infragao
prevista em lei — mergem para um entendimento jurisprudencial, enriquecido com varios argumentos
doutrinarios e legais, quanto a natureza juridica do direito administrativo disciplinar.

Como foi visto, a Suprema Corte seguiu o voto e as teses do relator, Ministro Alexandre
de Moraes, em localizar o Direito Administrativo Sancionador na esfera civel, por mais que possuam
semelhangas principioldgicas e axioldgicas, ndo se pode transpor peculiaridades de um para o outro,
pois constituem finalidades diferentes. Um se constitui como ultima ratio — caracteristica exclusiva
do direito penal, enquanto a outra visa a assegurar a moralidade da administragao publica, bem como
os demais principios constitucionais, previstos no artigo 37 da Carta Magna.

Portanto, seguindo os principios da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, bem

como a rigidez do controle sancionador interno da administragdo publica na prevengdo a corrupgao,
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entender que o Direito Administrativo Sancionador tem natureza juridica civel ¢ medida necesséria
para o bom funcionamento do Poder Publico, bem como na sua persecucdo ao atendimento do

interesse publico.
CONCLUSAO

Conclui-se, portanto, que apesar de possuirem grandes semelhangas principioldgicas, ndo
ha de se falar em transposicdo de todos os institutos do Direito Penal — principalmente no que tange
a irretroatividade da lei posterior mais benéfica — ao Direito Administrativo Sancionador, visto que
suas finalidades sdo diferentes, como bem elucida a Ministra Carmen Lucia quando afirma que o
direito penal protege liberdades individuais, enquanto que o administrativo busca preservar a
integridade do patrimonio publico e a moralidade administrativa.

Ambas possuem caracteristicas sancionatorias, no entanto, surtem efeitos diferentes.
Inclusive, sdo autdbnomas entre si: nada obsta que um servidor corrupto responda por um processo
administrativo — que pode resultar em exoneragao, recomposi¢do ao erario publico — bem como por
um criminal — que pode resultar na sua privacdo da liberdade — ambos originados pelo mesmo ato.

Em razao dessa diferenciacao, nao ha de se falar na retroatividade da lei mais benéfica no
ambito do Direito Administrativo Sancionador, vencendo, portanto, o principio do tempus regit
actum, que ¢ a regra do ordenamento patrio. Embora alguns Ministros tenham argumentando
fundamentadamente na possibilidade de transla¢dao de principios constitucionais de uma esfera para
a outra, igualando o DAS — decorrente de seu carater sancionatdrio — ao Direito Penal; tal argumento
nao prospera em face da constitucionalizagdo do direito administrativo e da higidez das normas
sancionatdrias para o combate a corrupgao.

Frisa-se: um Estado que flexibiliza a san¢do para agentes publicos age contra si mesmo,
pois um Estado mergulhado em corrupgdo e interesses pessoais jamais buscara atender ao interesse
comunitario, interesse esse no qual se baseia um Estado Contemporaneo.

Assim sendo, conclui-se esse trabalho seguindo o entendimento da Suprema Corte, ao
localizar a natureza juridica do Direito Administrativo Sancionador na esfera civil, pois busca-se

seguranga juridica na mesma intensidade que se anseia pelo combate a corrupgao.



38

REFERENCIAS

BRASIL. Cddigo Penal Brasileiro. Decreto-lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 7 dez. 1940. Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 04 de dezembro de 2024.

BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 25 out. 1966. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 24 de fevereiro de
2025.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Constituicdo promulgada em 5 de
outubro de 1988. Brasilia, DF. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 04 de
dezembro de 2024.

BRASIL. Lein® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.
Diario  Oficial da Unido, Brasilia, DF, 4 set. 1942. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm>. Acesso em: 04 de
dezembro de 2024.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sexta Turma do STJ. Concurso Publico. Nomeagao. Ato
Vinculado. Precedentes citados: RMS 15.420-PR ; RMS 15.345-GO , DJ 24/4/2007, e RMS 15.034-
RS, DJ 29/3/2004. RMS 19.478-SP , Rel. Min. Nilson Naves, julgado em 6/5/2008. Brasila, DF, 06
mai. 2008. Disponivel em: < https://www.jusbrasil.com.br/noticias/concurso-publico-nomeacao-ato-
vinculado/10308 >. Acesso em: 03 de fevereiro de 2025.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. @Agravo em Recurso Especial. 0003295-
20.2006.4.04.7006Ementa: Constitucional E Administrativo. Irretroatividade Da Lei Mais Benéfica
(Lei 14.230/2021) Para A Responsabilidade Por Atos Ilicitos Civis De Improbidade Administrativa
(Lei 8.429/92). Necessidade De Observancia Da Constitucionalizagdo De Regras Rigidas De
Regéncia Da Administragdo Publica E Responsabilizacdo Dos Agentes Publicos Corruptos Previstas
No Artigo 37 Da Cf. Inaplicabilidade Do Artigo 5°, XI Da Constituicdo Federal Ao Direito
Administrativo Sancionador Por Auséncia De Expressa Previsdo Normativa. Aplicagdo Dos Novos
Dispositivos Legais Somente A Partir Da Entrada Em Vigor Da Nova Lei, Observado O Respeito Ao
Ato Juridico Perfeito E A Coisa Julgada (Cf, Art. 5°, Xxxvi). Recurso Extraordindrio Provido Com
A Fixacdo De Tese De Repercussdao Geral Para O Tema 1199. Relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes. Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenario, 18.8.2022.

CARNAES, Mariana. Quem tem medo da retroatividade da norma mais benéfica? Consultor Juridico,
Sao Paulo, 20 de agosto de 2023. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2023-ago-20/publico-
pragmatico-quem-medo-retroatividade-norma-benefica/>. Acesso em: 04 de dezembro de 2024.

CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo/SP,
Editora JusPodvim, 2024.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36 ed., rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro/RJ, Editora Forense, 2023.



39

GOIAS. Tribunal de Justica do Estado de Goids. A¢do n° 5108248-05.2018.8.09.0038. Apelagio
Civel. Mandado de Seguranca. Rescisdo de Contrato Temporario. Legalidade. Ato Discriciondrio da
Administragdo Publica. TJ-GO 5108248-05.2018.8.09.0038, Relator: FERNANDO DE CASTRO
MESQUITA, Crixas - Vara das Fazendas Publicas, Data de Publicagdo: 20/08/2018. Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/tj-go/2070679691>. Acesso em: 03 de fevereiro de
2025.

GRECO, Rogério. Curso de direito penal: volume 1: parte geral: arts. 1° ao 120 do Codigo Penal. 24°
ed. Barueri/SP. Atlas, 2022.

MORAES, Alexandre de, Direito constitucional. 39. ed., rev., atual. e ampl. Barueri/SP. Atlas, 2023.

SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constitui¢ao. 10* ed., atualizada até a EC n°
132/201. Sao Paulo/SP, Editora JusPodivm, Editora Malheiros.



	PONTIFÍCIA UNIVERSIDADE CATÓLICA DE GOIÁS
	DA NATUREZA JURÍDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:
	ORIENTANDO: PEDRO HENRIQUE DE SOUZA ANSELMO
	GOIÂNIA-GO
	DA NATUREZA JURÍDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
	GOIÂNIA-GO (1)
	DA NATUREZA JURÍDICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: (1)
	Data da Defesa: ____ de __________ de _______
	BANCA EXAMINADORA
	Dedico este trabalho à Rosinei de Souza, minha mãe, e a Ariel Anselmo de Oliveira, meu pai, os maiores apoiadores que um filho tem o privilégio de ter.
	Agradeço, antes de qualquer um, a Deus, que me motiva diariamente a ser um servo melhor. Agradeço aos meus pais, que nos meus momentos de incertezas e ansiedades, foram meu porto mais seguro. Agradeço às minhas duas avós, Maria Tereza e Nilsa por seu ...
	RESUMO
	As relações jurídicas envolvendo o Estado exigem atenção especial devido à presença do interesse coletivo. O Direito Administrativo, público por essência, regula a atuação estatal e os vínculos com os administrados, marcados por uma desigualdade intrí...
	Palavras-chave: Direito. Administrativo. Sancionador. Irretroatividade.
	INTRODUÇÃO
	1 DA PREVISÃO DA RETROATIVIDADE DA NORMA MAIS BENÉFICA NO DIREITO PENAL
	1.1 DA PREVISÃO CONSTITUCIONAL
	1.2 DA EXTRA-ATIVIDADE DA LEI PENAL

	2 PODER DE POLÍCIA VERSUS PODER DISCIPLINAR
	2.1 DO PODER DE POLÍCIA
	2.2 DO PODER DISCIPLINAR

	3 DA ANÁLISE DO JULGADO – ARE Nº 843.989 E DOS VOTOS DOS MINISTROS
	CONCLUSÃO
	Conclui-se, portanto, que apesar de possuírem grandes semelhanças principiológicas, não há de se falar em transposição de todos os institutos do Direito Penal – principalmente no que tange à irretroatividade da lei posterior mais benéfica – ao Direito...
	Ambas possuem características sancionatórias, no entanto, surtem efeitos diferentes. Inclusive, são autônomas entre si: nada obsta que um servidor corrupto responda por um processo administrativo – que pode resultar em exoneração, recomposição ao erár...
	Em razão dessa diferenciação, não há de se falar na retroatividade da lei mais benéfica no âmbito do Direito Administrativo Sancionador, vencendo, portanto, o princípio do tempus regit actum, que é a regra do ordenamento pátrio. Embora alguns Ministro...
	Frisa-se: um Estado que flexibiliza a sanção para agentes públicos age contra si mesmo, pois um Estado mergulhado em corrupção e interesses pessoais jamais buscará atender ao interesse comunitário, interesse esse no qual se baseia um Estado Contemporâ...
	Assim sendo, conclui-se esse trabalho seguindo o entendimento da Suprema Corte, ao localizar a natureza jurídica do Direito Administrativo Sancionador na esfera civil, pois busca-se segurança jurídica na mesma intensidade que se anseia pelo combate à ...
	REFERÊNCIAS

